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Introducere

Prin scrisoarea din 29 iunie 2026, Comisia pentru respectarea obligatiilor si angajamentelor
statelor membre ale Consiliului Europei (Comisia de monitorizare) a solicitat Comisiei de la
Venetia a Consiliului Europei o opinie urgenta cu privire la modificarile din 6 februarie 2026
aduse legislatiei Greciei in materia azilului si migratiei, referitoare la Registrul organizatiilor
neguvernamentale grecesti si straine (Registrul ONG-urilor), la Registrul membrilor ONG si
la dispozitiile privind raspunderea penald a ONG-urilor si a membrilor acestora (CDL-
REF(2026)038-€).

Cererea de elaborare a opiniei prin procedura de urgenta a fost autorizata de Biroul extins al
Comisiei de la Venetia, in temeiul art. 14a din Regulamentul de procedura revizuit al
Comisiei.

DI Martin Kuijer, dI Lauri Mélksoo si dna Mary O’'Toole au actionat in calitate de raportori
pentru prezenta opinie.

La 31 august 2026, raportorii, impreuna cu Secretariatul, au organizat intalniri online cu
reprezentanti ai societatii civile, ai mediului academic si ai organizatiilor internationale. La 9
si 10 septembrie 2026, o delegatie a Comisiei, alcatuita din raportori, insotiti de dna Delphine
Freymann si dna Tone Sgrfonn Moe din cadrul Secretariatului, a efectuat o vizita la Atena si
a avut intrevederi cu ministrul migratiei si azilului, cu reprezentanti ai diverselor ministere, cu
presedintele Consiliului de Stat, cu Autoritatea Nationala pentru Transparenta, cu Comisia
Nationala pentru Drepturile Omului, cu Ombudsmanul elen si cu reprezentanti ai majoritatii
parlamentare si ai opozitiei. Comisia multumeste autoritatilor pentru excelenta organizare a
acestei vizite.

Prezenta opinie urgenta a fost elaborata pe baza traducerii in limba engleza a articolelor
relevante. Este posibil ca traducerea sa nu reflecte cu exactitate versiunea originala in toate
privintele.

Prezenta opinie urgentd a fost redactatd pe baza comentariilor raportorilor, precum si a
rezultatelor intalnirilor online si fizice si a comentariilor scrise primite. In conformitate cu pct.
10 din Protocolul Comisiei de la Venetia privind elaborarea opiniilor urgente (CDL-
AD(2018)019), proiectul de opinie urgentd a fost transmis autoritatilor Greciei la 23
septembrie 2026 pentru comentarii. Opinia urgenta a fost apoi emisa la 28 septembrie 2026,
in temeiul art. 14a din Regulamentul de procedura revizuit al Comisiei de la Venetia. Aceasta
a fost aprobatd de Comisie in cadrul celei de-a 148-a sesiuni plenare (Venetia, 9-10
octombrie 2026).

Context

Domeniul de aplicare al opiniei

Prezenta opinie va examina compatibilitatea modificarilor din 6 februarie 2026 aduse
legislatiei grecesti in materie de migratie si azil (prevazute de Legea nr. 5275/2026, denumita
in continuare Legea privind migratia legala din 2026) cu standardele Consiliului Europei. In
mod specific, se va concentra asupra modificarilor aduse art. 78 din Codul azilului (Legea nr.
4939/2022), Tnlocuit in prezent de art. 114 din Pactul privind azilul (Legea nr. 5307/2026), si
asupra art. 24 si 25 din Codul migratiei (Legea nr. 5038/2023), astfel cum au fost modificate
prin art. 15 si 16 din Legea privind migratia legala din 2026.

Art. 114 din Pactul privind azilul constituie temeiul juridic al Registrului organizatiilor
neguvernamentale grecesti si straine (Registrul ONG-urilor) si al Registrului membrilor ONG,
in timp ce art. 24 si 25 din Codul migratiei urmaresc sa transpuna in dreptul elen art. 1 alin.
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(1) din Directiva 2002/90/CE a UE (,Directiva privind facilitarea”), care impune statelor
membre sa incrimineze infractiunea intentionata de facilitare.

9. Comisia va analiza textul consolidat al articolelor in urma modificarilor din 6 februarie 2026,
pentru a evalua dispozitiile. Opinia nu abordeaza conformitatea dispozitiilor cu dreptul Uniunii
Europene.

B. Contextul local

10. Grecia este unul dintre principalele state de la frontierele externe ale Uniunii Europene si se
afla in centrul fenomenului migratiei de la criza migratiei din 2015-2016. Grecia continua sa
primeasca un numar semnificativ de solicitanti de azil si migranti intr-un mediu complex si
dificil, in care sunt frecvent necesare operatiuni de salvare a vietilor."

11.  Grecia dispune de mai multe structuri de cazare pentru solicitantii de azil si migranti. Aceste
structuri ofera o gama de servicii, inclusiv asistenta si informare juridica, sprijin psihosocial,
asistentd medicala si in materie de sanatate, interpretare, protectie si sprijin pentru
persoanele vulnerabile, precum si alte servicii umanitare sau legate de primire. in cursul
vizitei, delegatia a fost informata ca organizatiile societatii civile au jucat un rol esential in
raspunsul la nevoile urgente aparute odata cu izbucnirea brusca a crizei migratiei in Grecia.
Desi statul a dezvoltat si a consolidat ulterior structurile de cazare, ONG-urile continua sa
joace un rol vital, completand sau suplimentand serviciile furnizate de stat, oferind adesea
un sprijin care, in numeroase tari, ar reveni de regula serviciilor publice.?

12.  Incepand din 2020, organizatiile si membrii lor care activeaza in domeniul azilului, migratiei
si incluziunii sociale trebuie sa se inregistreze la Ministerul Migratiei si Azilului in Registrul
ONG-urilor si Tn Registrul membrilor ONG, in temeiul art. 78 din Codul azilului, in prezent art.
114 din Pactul privind azilul. Paralel cu aceasta, toate ONG-urile trebuie sa se inregistreze
in Baza de date publica sau Registrul special al Ministerului de Interne pentru a avea acces
la finantare publica.? In cursul vizitei, delegatia a fost informata de diversi interlocutori ca in
Grecia exista si alte registre sectoriale, tinute de ministerul competent din fiecare sector.

13. La scurt timp dupa introducerea Registrului ONG-urilor, la Consiliul de Stat a fost depusa o
cerere de anulare, prin care se contesta cadrul sau de reglementare. Cauza a fost dezbatuta
de Plenul Consiliului de Stat in decembrie 2022. Tn urma redistribuirii cauzei unui alt
judecator-raportor, a fost necesara o noua audiere. Dupa amanari succesive in 2026, inclusiv
in contextul modificarilor din 6 februarie 2026 aduse cadrului de reglementare aplicabil,
cauza a fost rejudecata de Plen la 26 iunie 2026. Mai multe proceduri aflate pe rolul
Consiliului de Stat privind refuzuri individuale de inregistrare au fost suspendate péana la
pronuntarea Consiliului de Stat.*

TComisarul pentru Drepturile Omului al Consiliului Europei, Memorandum privind migratia si controlul la frontiere, Th urma
vizitei Comisarului in Grecia din 3 pana la 7 februarie 2025 (17 aprilie 2025), pct. 9.

2A se vedea Raportul de tara AIDA Grecia 2025, pp. 78, 197—198. AIDA raporteaza ca intreruperea serviciilor de
interpretare furnizate de un ONG, ca urmare, printre altele, a intarzierilor de plata de catre Ministerul Migratiei si Azilului,
a perturbat semnificativ functionarea procedurii de azil, Serviciul de Azil din aproape intreg teritoriul incetand sa desfasoare
proceduri, inclusiv inregistrari, interviuri si comunicarea deciziilor. Raportul mentioneaza, in continuare, ca lipsa
interpretarii a impiedicat accesul la procedurile de azil si la servicii esentiale, inclusiv la asistentd medicala.

3Legea nr. 4873/2021, Protectia voluntariatului, consolidarea activitatii societatii civile, stimulente fiscale pentru
consolidarea activitatii de interes public a O.Koi.P. si alte dispozitii.

“Baza de date privind informatiile in materie de azil (AIDA), Raport de tara privind Grecia: Accesul la ONG-uri sila UNHCR,
30 iulie 2026. Cambridge University Press, Elli Kriona Saranti, Can Strategic Litigation Backfire? Challenging the
Crackdown on Migration NGOs in Greece Through EU Law, 24 ianuarie 2025.
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14.

16.

17.

La 16 septembrie 2026, presedintele Consiliului de Stat a emis un comunicat privind
rezultatul deliberdrilor referitoare la Registrul ONG-urilor si la Registrul membrilor ONG.5
Presedintele a anuntat, printre altele, ca Consiliul a constatat ca dispozitia legala de abilitare
pentru reglementarea Registrului ONG-urilor este compatibild cu Constitutia, in timp ce
dispozitia de abilitare pentru reglementarea Registrului membrilor ONG a fost considerata
neconstitutionald, intrucat normele sale esentiale privind inregistrarea si certificarea sunt
stabilite prin decizie ministeriala. Consiliul a constatat c&, in principiu, cerinta ca ONG-urile
sa se inregistreze pentru a desfasura activitati in structurile Ministerului si pentru a primi
finantare de la stat si din partea UE nu contravine dreptului la libertatea de asociere. Consiliul
a constatat insa ca urmatoarele dispozitii contravin dreptului la libertatea de asociere: (a)
puterea discretionara a secretarului general de a respinge cererile, (b) obligatia de a publica
informatii despre abonati/donatori, (c) radierea unei organizatii cu interdictia de reinregistrare
timp de doi ani. Consiliul nu a considerat contrare dreptului la libertatea de asociere cerinta
privind situatiile financiare auditate, verificarea conformitatii sau radierea pe baza unui
document emis de autoritatea competenta. Consiliul a adresat, de asemenea, CJUE intrebari
privind compatibilitatea cu Carta drepturilor fundamentale a (i) interzicerii inregistrarii pe baza
urmaririlor penale pendinte pentru crime (felony) si (ii) a condamnarilor anterioare pentru
defaimare, precum si o intrebare referitoare la prelucrarea datelor cu caracter personal
privind condamnarile penale (RGPD).

Modificarile legislative din 2026

Context

La 6 februarie 2026, Grecia a adoptat Legea privind migratia din 2026, introducand modificari
in Codul azilului si in Codul migratiei. Acestea au fost urmate, la 11 iunie 2026, de adoptarea
Pactului privind azilul, care a adaptat cadrul juridic si institutional grec la Pactul UE privind
migratia si azilul, Tnaintea aplicabilitatii Pactului in intreaga UE la 12 iunie 2026. Prin
adoptarea Pactului privind azilul, dispozitiile Codului azilului au fost Thcorporate in Pactul
privind azilul, iar Codul azilului a fost abrogat.

Inainte de adoptarea modificarilor din 6 februarie 2026, autoritatile elene au desfasurat un
proces de consultare privind registrul ONG-urilor, inclusiv un chestionar electronic transmis
ONG-urilor inregistrate si un eveniment de feedback cu dialog direct intre ONG-uri si oficialii
ministerului.® Acest proces de consultare a contribuit la elaborarea modificarilor introduse in
2026. O parte dintre interlocutori au salutat acest proces.

Modificarile din 6 februarie 2026 — care introduc schimbari in Registrul ONG-urilor si prevad
raspunderea penald agravatd a membrilor ONG-urilor inregistrate prin infractiunea de
facilitare — au facut obiectul unor dezbateri atat pe plan intern, cat si international. Organizatii
locale ale societatii civile si Comisia Nationala elena pentru Drepturile Omului si-au exprimat
ingrijorarea ca modificarile din 6 februarie 2026 ar putea afecta in mod disproportionat ONG-
urile active in domeniul migratiei si azilului.” Comentand proiectul de modificare intr-o audiere
din 2 februarie 2026, UNHCR si-a exprimat, de asemenea, preocuparile in legatura cu

SComunicat, Presedintele Consiliului de Stat, Atena, 16 septembrie 2026.

Descris in raspunsul Misiunii Permanente a Greciei pe langa Oficiul Organizatiei Natiunilor Unite si alte organizatii
internationale de la Geneva, Nota verbala nr. 6170.3/AS 1349, 24 noiembrie 2025.

"Comisia Nationala elena pentru Drepturile Omului, Declaratie privind dispozitiile proiectului de lege care vizeaza
organizatiile societatii civile, 3 februarie 2026. Refugee Support Aegean, Declaratie comuna a societatii civile privind
proiectul de lege al Ministerului Migratiei, ianuarie 2026. Raportul comun al societatii civile privind statul de drept in Grecia
2026 (ianuarie 2026), a se vedea pct. 235-265. Adendum la Raportul comun al societatii civile privind statul de drept in
Grecia 2026, martie 2026, pct. 29-34. Adendum Il la Raportul comun al societatii civile privind statul de drept in Grecia
2026, mai 2026, pct. 27-32.
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sanctiunile sporite si cu prevederea unor circumstante agravante pentru infractiunile imputate
membrilor societatii civile.® Dupa adoptarea lor, Raportorul special al Organizatiei Natiunilor
Unite privind aparatorii drepturilor omului si-a exprimat, de asemenea, ingrijorarea intr-o
scrisoare din 19 februarie 2026 cu privire la extinderea Registrului ONG-urilor si la pedepsele
sporite impotriva membrilor ONG-urilor inregistrate,® pornind de la preocuparile exprimate
anterior in urma vizitei sale de tara din 2022."° Consiliul de experti privind dreptul ONG al
Consiliului Europei a emis, de asemenea, mai multe opinii referitoare la registrul ONG-
urilor.’" Modificarile au fost abordate si in Raportul Comisiei Europene privind statul de
drept,’? aceasta din urma constatand ca spatiul civic din Grecia continua sa fie evaluat de
CIVICUS ca ,obstructionat”.’® Diverse rapoarte evidentiaza, de asemenea, preocupari tot
mai mari privind criminalizarea activitatilor umanitare si privind un mediu ostil in Grecia fata
de aparatorii drepturilor refugiatilor.'

2. Modificarile

a. Registrul ONG-urilor si Registrul membrilor ONG: art. 114 din Pactul privind
azilul

18. 1n 2020, art. 78 din Codul azilului, inlocuit in prezent de art. 114 din Pactul privind azilul, a
instituit doua registre distincte: Registrul organizatiilor neguvernamentale grecesti si straine
(Registrul ONG-urilor) si Registrul membrilor ONG.

19. Domeniul de aplicare al Registrului ONG-urilor rezulta din art. 114 alin. (1), care prevede ca
.Registrul cuprinde Tinregistrarile efectuate de autoritatea competenta ale tuturor
organizatiilor de voluntariat si organizatiilor societatii civile, grecesti si internationale, care
indeplinesc cerintele minime necesare pentru participarea la punerea in aplicare a
activitatilor referitoare la protectia internationala, migratie si integrare sociald. Organizatiile
nonprofit, organizatiile de voluntariat si orice altd organizatie corespunzatoare, greceasca
sau internationald, care nu este inregistratd in Registru nu sunt eligibile pentru a primi

8UNHCR, Interventia UNHCR la audierea actorilor privind proiectul de lege privind politicile de migratie legala, 2 februarie
2026.

90ficiul Tnaltului Comisar al Organizatiei Natiunilor Unite pentru Drepturile Omului, ref. OL GRC 1/2026, Scrisoarea
Raportorului special al ONU privind aparatorii drepturilor omului si a altor experti ai ONU, 19 februarie 2026.

10Raportorul special al ONU privind aparatorii drepturilor omului, Raport privind vizita de tara: Grecia (A/HRC/52/29
Add.1), 15 martie 2023. A se vedea, de asemenea, Comunicarea OHCHR a titularilor de mandat in cadrul procedurilor
speciale ale ONU catre Grecia: trimisa la 25 martie 2026 (GCR 2/2026, fara raspuns din partea statului), 16 septembrie
2025 (GRC 2/2025, raspunsul statului din 24 noiembrie 2025), 28 decembrie 2022 (GRC 3/2022, raspunsul statului din
24 februarie 2024), 19 iulie 2022 (GRC 2/2022, raspunsul statului din 13 septembrie 2022), 16 noiembrie 2021 (GRC
4/2021, raspunsul statului din 29 decembrie 2021), 31 martie 2021 (GRC 1/2021, raspunsul statului din 6 octombrie 2021)
si 1 mai 2020 (GRC 2/2020, raspunsul statului din 1 iulie 2020).

11Opinia Consiliului de experti — Opinie privind compatibilitatea cu standardele europene a modificarilor recente si
planificate ale legislatiei grecesti privind inregistrarea ONG-urilor (2 iulie 2020, CONF/EXP(2020)4). Consiliul de experti
privind dreptul ONG — Adendum la Opinia privind compatibilitatea cu standardele europene a modificarilor recente si
planificate ale legislatiei grecesti privind inregistrarea ONG-urilor (23 noiembrie 2020, CONF/EXP(2020)5). Consiliul de
experti privind dreptul ONG — Opinie privind legea Greciei, ,legea privind promovarea politicilor de migratie legald” (18
martie 2026, CONF/EXP(2026)3). Conferinta OING, presedintii CINGO si Consiliul s&du de experti reitereaza preocuparile
privind Tnregistrarea ONG-urilor in Grecia si Decizia ministeriala nr. 82876 din 8 mai 2026, 23 iunie 2026.

12Comisia Europeana, Raportul privind statul de drept 2026, Capitolul de tara privind Grecia, SWD(2026) 908 final, pp.
22-24.

133corul CIVICUS care sta la baza evaludrii pentru Grecia este 51/100.

14Comisarul pentru Drepturile Omului al Consiliului Europei, Memorandum privind migratia si controlul la frontiere, ih urma
vizitei Comisarului in Grecia din 3 pana la 7 februarie 2025, 17 aprilie 2025, pct. 34-35. Comisarul pentru Drepturile Omului
al Consiliului Europei, Scrisoarea Comisarului pentru Drepturile Omului, 3 mai 2021, ref. CommHR/DM/sf 019-2021.
Comitetul ONU pentru Drepturile Omului, Observatii finale privind al treilea raport periodic al Greciei (2024), Doc. ONU
CCPR/C/GRC/CO/3, pct. 32. Conferinta OING, Civil participation in Serbia and Greece: CINGO publishes two country
reports calling for improvements, 4 mai 2026. Curtea de Apel a Norvegiei, LH-2026-50254 din 15 mai 2026 privind
respingerea extradarii catre Grecia. A fost luata in considerare si de CEDO in cauza A.R.E. impotriva Greciei, cererea nr.
15783/21 (2025), pct. 263.
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finantare de la stat sau din partea UE si nici pentru a functiona in orice mod in cadrul
structurilor Ministerului Migratiei si Azilului”. Domeniul de aplicare al Registrului membrilor
ONG rezultd din art. 114 alin. (4), care prevede ca ,membrii, angajatii si colaboratorii
organizatiilor inregistrate in Registrul mentionat la alineatul (1) sunt inscrisi si evidentiati in
acesta. Inregistrarea si certificarea acestor persoane in Registru constituie o conditie
prealabila atat pentru activitatile lor pe teritoriul grec, cat si pentru cooperarea lor cu
organismele din sectorul public”.

20. In temeiul versiunii anterioare a art. 78 din Codul azilului, aplicabila din 2020 si abrogata in
prezent, cadrul de reglementare continea o interdictie legala pentru toate ONG-urile grecesti
si internationale de a participa la activitati de protectie internationald, migratie si integrare
sociala in Grecia, cu exceptia cazului in care ONG-ul era inregistrat in Registrul ONG-urilor."
Modificarile din 6 februarie 2026 au revizuit aceasta interdictie legald, prevazand ca
inregistrarea in Registrul ONG-urilor constituie o conditie prealabild pentru a functiona in
cadrul structurilor Ministerului Migratiei si Azilului si pentru a primi finantare de la stat si din
partea UE. ONGe-urile care nu sunt inregistrate sunt libere sa functioneze in domeniul
protectiei internationale, migratiei si integrarii sociale in Grecia, inclusiv sa organizeze
activitati sau sa interactioneze cu refugiati si migranti, dar nu au dreptul s primeasca
finantare din partea UE sau de la stat si nici sa aiba acces la structurile Ministerului Migratiei
si Azilului. Se intelege ca structurile Ministerului Migratiei si Azilului cuprind structurile de
cazare pentru solicitanti de azil si migranti din Grecia, astfel cum sunt descrise la paragraful
11. Modificarile din 6 februarie 2026 nu au adus schimbari substantiale domeniului de
aplicare al Registrului membrilor ONG.6

21. Art. 114 alin. (3) ofera un temei de delegare in sensul ca o decizie ministeriala poate
reglementa mai detaliat cerintele si procedurile concrete de inregistrare si radiere, precum si
de raportare. Decizia ministeriala nr. 82876/2026 din 11 mai 2026 (,Decizia ministeriala”)
stabileste aceste proceduri si cerinte detaliate pentru functionarea Registrului ONG-urilor si
a Registrului membrilor ONG, inlocuind cadrul de reglementare anterior instituit prin Decizia
ministeriala comuna nr. 10616/2020.

22. Art. 114 coroborat cu Decizia ministeriala prevede obligatii de Tnregistrare, obligatii de
dezvaluire si obligatii de raportare pentru ONG-uri. Pe scurt, inregistrarea necesita, printre
altele, depunerea documentelor juridice, a situatiilor financiare auditate, numirea unui
responsabil cu protectia datelor si verificari ale cazierului judiciar pentru conducere si
reprezentantii legali. In plus, ONG-urile trebuie s& inregistreze ,angajatii, membrii i
colaboratorii” intr-un Registru distinct al membrilor ONG, furnizand date de identificare si
informatii privind cazierul judiciar pentru fiecare persoana. Dupa inregistrare, ONG-urile
trebuie sd depund anual documente actualizate, inclusiv situatii financiare, verificari ale
cazierului judiciar si rapoarte de activitate. ONG-urile trebuie s& mentina actualizate toate
datele inregistrate, raportand orice modificare de statut sau de documente in termen de o

15Fostul art. 78 alin. (1) ultima teza din Codul azilului (abrogat): ,Organizatiile nonprofit, organizatiile de voluntariat si orice
entitate corespunzatoare internd sau internationald care nu s-a inscris cu succes in registru nu sunt eligibile sa participe
la punerea in aplicare a actiunilor de protectie international&, migratie si integrare sociala pe teritoriul grec, si in special la
furnizarea de servicii juridice, psihosociale si medicale prevazute la alin. 5 al art. 51, la furnizarea conditiilor materiale de
primire prevazute la alin. 1 al art. 59 si la furnizarea de informatii si de instruire prevazute la art. 70 si 74 din prezentul
Cod”.

18Fostul art. 78 alin. (4) din Codul azilului (abrogat): ,in cadrul Unitatii Registrului ONG a Secretariatului Special pentru
Coordonarea Partilor Interesate Implicate din cadrul Ministerului Migratiei si Azilului a fost infiintat si functioneaza un
Registru al membrilor organizatiilor neguvernamentale (ONG) active in domeniile protectiei internationale, migratiei si
integrérii sociale; membrii, angajatii si colaboratorii obisnuiti ai organizatiilor mentionate care isi desfasoaréa activitatea in
Grecia sunt inregistrati si catalogati in acesta. inscrierea cu succes a acestor persoane fizice in Registru si certificarea lor
oficiala ulterioara constituie o conditie prealabila indispensabila atat pentru capacitatea lor de a desfasura activitati pe
teritoriul elen, cét si pentru cooperarea lor cu organismele din sectorul public”.
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luna, si sa raspunda solicitarilor de clarificari sau de documente suplimentare in termen de
zece zile. Nerespectarea obligatiilor de inregistrare sau de raportare, inclusiv nedepunerea
informatiilor solicitate fie pentru ONG, fie pentru membrii acestuia, va conduce la radierea
din Registrul ONG-urilor dupa o notificare de conformare de treizeci de zile. Reinregistrarea
este permisa numai dupé doi ani."”

23. Dialogul structurat intre ONG-uri si Minister a fost formalizat prin art. 17 din Decizia
ministeriald, care prevede ca aceste intalniri trebuie sa aiba loc cel putin de doua ori pe an,
in scopul ,consultérii, schimbului de opinii si formularii de propuneri cu privire la chestiuni
care tin de competenta sa”. Comisia a fost informata ca primul dialog structurat a avut loc in
iunie 2026, concentrandu-se pe structura si modalitatile propuse pentru dialog, iar al doilea
este programat pentru decembrie 2026. Comisia Europeana a recomandat Greciei sa
intensifice eforturile de consolidare a unui dialog structurat regulat si sustinut cu ONG-urile.®

b. Infractiunile de facilitare: art. 24 si 25 din Codul migratiei

24.  Art. 24 si 25 din Codul migratiei urmaresc sa transpuna in dreptul elen art. 1 alin. (1) din
Directiva privind facilitarea,'® prevazand raspunderea penalad agravata a membrilor ONG-
urilor inregistrate si posibilitatea radierii.

25. Art. 24 incrimineazad activitéti de facilitare legate de migratia neregulamentara, precum
sprijinirea sederii ilegale, inchirierea de bunuri imobile migrantilor aflati in situatie
neregulamentara, depunerea de declaratii false, facilitarea intrarii sau iesirii fara controalele
cuvenite, obstructionarea autoritatilor si detinerea sau retinerea de documente de calatorie,
cu pedepse care variaza in functie de imprejurari si de identitatea autorului, inclusiv daca
fapta a fost savarsita in scop lucrativ, in exercitarea unei profesii sau daca infractiunea este
comisa de doua sau mai multe persoane (art. 24 alin. (4)—(6)). Modificarile din 6 februarie
2026 au introdus pedepse mai severe atunci cand aceste fapte sunt savarsite de un membru
al unui ONG finregistrat in registrul ONG-urilor. Legea prevede, in continuare, ca, daca se
initiaza urmarirea penala Tmpotriva oricarui membru al ONG pentru aceste fapte penale,
autoritatile pot radia ONG-ul din registru, iar reinregistrarea este permisa numai dupa
achitarea definitivd a membrului acuzat (art. 24 alin. (8)).

26. Art. 25 incrimineaza transportul resortisantilor tarilor terte care nu au dreptul de a intra pe
teritoriul grec, cu pedepse agravate pentru anumite categorii de faptuitori, introducand
pedepse mai severe atunci cand aceste fapte sunt savarsite de o persoana care actioneaza
in scop lucrativ sau in exercitarea unei profesii, este recidivista, este functionar public, este
agent de turism, de transport maritim sau de calatorii, daca faptuitorii sunt doi sau mai multi
si au actionat de comun acord sau, in temeiul modificarilor din 6 februarie 2026, este membru
al unui ONG finregistrat Tn Registrul ONG-urilor (art. 25 alin. (1) lit. (b)). Art. 25 alin. (6)
prevede o scutire de raspundere penala: pedepsele nu se aplica in cazurile de salvare pe

7Art. 114 alin. (2) din Pactul privind azilul, coroborat cu Decizia ministeriald, si anume art. 2 (Conditii de inregistrare), art.
3 (Procedura de inregistrare initiala), art. 4 (Procedura de modificare a inregistrarii), art. 5 (Obligatiile organizatiilor
inregistrate), art. 6 (Verificarea respectarii obligatiilor — Sanctiuni).

8Comisia Europeana, Raportul privind statul de drept 2026, Capitolul de tara privind Grecia, SWD(2026) 908 final, pp. 2
si 22-24.

19Art. 1 din Directiva 2002/90/CE a UE prevede: (1) Fiecare stat membru adopta sanctiuni adecvate impotriva: (a) oricarei
persoane care ajutd in mod intentionat o persoana care nu este resortisant al unui stat membru sa intre sau sa tranziteze
teritoriul unui stat membru cu incalcarea legislatiei statului respectiv privind intrarea sau tranzitul strainilor; (b) oricarei
persoane care, in scopul obtinerii unui castig financiar, ajuta in mod intentionat o persoana care nu este resortisant al unui
stat membru s& raména pe teritoriul unui stat membru cu incalcarea legislatiei statului respectiv privind sederea strainilor.
(2) Orice stat membru poate decide sa nu impuna sanctiuni in ceea ce priveste comportamentul definit la alineatul (1)
litera (a), aplicand legislatia si practica sa nationald, in cazurile in care scopul comportamentului este de a oferi asistenta
umanitara persoanei in cauza”. Art. 3 prevede: ,Fiecare stat membru ia masurile necesare pentru a se asigura ca
incélcarile mentionate la art. 1 si 2 fac obiectul unor sanctiuni efective, proportionale si disuasive”.
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27.

28.

29.

mare, de transport al persoanelor care au nevoie de protectie internationala sau de deplasare
ulterioara in interiorul tarii a acestor persoane, in urma notificarii autoritatilor competente.

Analiza
Registrul ONG-urilor si compatibilitatea sa cu dreptul la libertatea de asociere

Cadrul de analiza

Obligatia ONG-urilor de a se inregistra reprezinta, fara indoiala, o ingerintd in exercitarea
dreptului la libertatea de asociere, protejat de art. 11 din Conventia europeana a drepturilor
omului (denumita in continuare ,Conventia”) si de art. 22 din Pactul international cu privire la
drepturile civile si politice (PIDCP),?° ratificate de Grecia. Art. 11 din Conventie prevede:

,Orice persoana are dreptul la libertate de intrunire pasnica si la libertate de
asociere, inclusiv dreptul de a constitui sindicate impreuna cu altii si de a se afilia
la sindicate pentru apararea intereselor sale.

Exercitarea acestor drepturi nu poate face obiectul altor restrangeri decat cele
prevazute de lege care, intr-o societate democratica, constituie masuri necesare
pentru securitatea nationald, siguranta publica, apararea ordinii si prevenirea
infractiunilor, ocrotirea sanatatii sau a moralei ori pentru protejarea drepturilor si
libertatilor altora (...)".

Libertatea de asociere este un drept fundamental al omului, care constituie o conditie
esentiala pentru exercitarea altor drepturi ale omului.?! Astfel cum a statuat CEDO in cauza
Sidiropoulos si alfii, posibilitatea de a constitui o persoana juridicd pentru a actiona in mod
colectiv intr-un domeniu de interes comun este unul dintre cele mai importante aspecte ale
dreptului la libertatea de asociere. Modul in care legislatia nationald consacra aceasta
libertate si aplicarea sa practica dezvaluie starea democratiei intr-o tara.?? Comitetul pentru
Drepturile Omului al ONU a subliniat, de asemenea, ca ,existenta si functionarea asociatiilor,
inclusiv a celor care promoveaza in mod pasnic idei care nu sunt neaparat bine primite de
guvern sau de majoritatea populatiei, reprezintd o piatréd de temelie a unei societati
democratice”.?3 Pornind de la aceasta jurisprudenta, si CJUE a subliniat ca libertatea de
asociere este ,unul dintre fundamentele esentiale ale unei societati democratice si
pluraliste”.?*

Libertatea de asociere nu este un drept absolut, ci un drept calificat. Aceasta poate fi totusi
restransa numai in conditiile prevazute de instrumentele internationale in materia drepturilor
omului (art. 11 alin. (2) din Conventie, art. 22 alin. (2) din PIDCP). Aceste conditii sunt triple
si cuprind conditiile legalitatii, legitimitatii si necesitatii/proportionalitatii. Conditia legalitatii
este indeplinita atunci cand restrangerea este prevazuta de lege, adica are un temei juridic,
iar acest temei juridic este precis, cert si previzibil, permitand persoanelor fizice si juridice sa

20Art. 22 alin. (2) din PIDCP prevede: ,(1) Orice persoana are dreptul la libertatea de asociere cu altii, inclusiv dreptul de
a constitui sindicate si de a se afilia la sindicate pentru apararea intereselor sale. (2) Exercitarea acestui drept nu poate
face obiectul altor restrangeri decét cele prevazute de lege si care sunt necesare intr-o societate democratica, in interesul
securitatii nationale sau al sigurantei publice, al ordinii publice (ordre public), al ocrotirii sénatatii sau moralei publice ori al
ocrotirii drepturilor si libertatilor altora. (...)".

21CDL-AD(2019)002 — Raport privind finantarea asociatiilor, pct. 6.

22Sidiropoulos si alfii impotriva Greciei, 10 iulie 1998, pct. 40. Gorzelik si alfii impotriva Poloniei, cererea nr. 44158/98
(2004), pct. 88. Election Monitoring Centre si altii impotriva Azerbaidjanului, cererea nr. 64733/09 (2021), pct. 65.
23Comitetul pentru Drepturile Omului, Korneenko si altii impotriva Belarusului, CCPR/C/88/D/1274/2004 (2006), pct. 7.3.
Mikhailovskaya si Volchek impotriva Belarusului, CCPR/C/111/D/1993/2010 (2014), pct. 7.3. Lee impotriva Republicii
Coreea, CCPR/C/84/D/1119/2002 (2005), pct. 7.3.

24CJUE, Comisia Europeana impotriva Ungariei, cauza C-78/18 (2020), pct. 112.
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inteleagé ce acte li se cer sau le sunt interzise.? In temeiul conditiei legitimitétii, restrangerile
trebuie sa urmareasca unul dintre scopurile legitime indicate exhaustiv in art. 11 alin. (2) din
Conventie si in art. 22 alin. (2) din PIDCP. in temeiul conditiei necesitétii/proportionalitatii,
restrangerile trebuie sa fie necesare intr-o societate democratica pentru atingerea scopului
legitim si trebuie sa fie proportionale cu acest scop.?® Toate cele trei conditii trebuie
indeplinite cumulativ. Tn acelasi timp, masurile restrictive nu trebuie sa fie discriminatorii prin
natura sau prin efectul lor.2”

2. Prevazuta de lege

30. Expresia ,prevazuta de lege” impune nu numai ca masura sa aiba un temei juridic in dreptul
intern, ci se referad si la calitatea legii in cauza, care trebuie sa fie accesibild persoanei
interesate si previzibila in privinta efectelor sale.?8 in plus, puterea discretionara executiva si
administrativa nu poate fi nelimitata, ci trebuie indicata in mod clar in lege, intrucéat dispozitiile
vagi pot conduce la o interpretare excesiv de extinsa a competentelor de supraveghere.?®

a. Domeniul de aplicare al Registrului ONG-urilor

31.  In urma modificarilor din 6 februarie 2026, cerinta inregistrarii constituie o conditie prealabila
pentru finantarea din partea statului si a UE si pentru accesul la structurile Ministerului
Migratiei si Azilului, in timp ce anterior viza toate organizatiile care isi desfasurau activitatea
in domeniul protectiei internationale, migratiei si integrarii sociale. Comisia saluté aceasta
reducere a domeniului de aplicare al Registrului ONG-urilor.

32. In pofida reducerii domeniului de aplicare, Comisia observa totusi ca legea lasd incad o
anumitd marja de ambiguitate, in masura Tn care nu precizeaza ce presupun ,cerintele
minime necesare” pentru participare si nici nu defineste ,integrarea sociala”, creand astfel
incertitudine cu privire la entitatile si persoanele care fac obiectul acestei obligatii de
inregistrare specifice unui subsector, putand viza actori din afara domeniului migratiei si
azilului. In consecints, legea ar putea beneficia de o explicitare mai clard a ceea ce

=0

presupune ,cerinta minima” si a tipului de activitati acoperite de ,integrarea sociald”.

b. Domeniul de aplicare al Registrului membrilor ONG

33. Art. 114 alin. (4) prevede, in continuare, ca ,membrii, angajatii si colaboratorii” ONG-urilor
inregistrate sunt inregistrati intr-un Registru specific al membrilor ONG. O astfel de

25Hasan si Chausch impotriva Bulgariei, cererea nr. 30985/96 (2000), pct. 84, Aliyev si altii impotriva Azerbaidjanului,
cererea nr. 28736/05 (2008), pct. 35.

26Doc. ONU A/HRC/50/23, Accesul la resurse. Raportul Raportorului special privind drepturile la libertatea de intrunire
pasnica si de asociere, Clément Nyaletsossi Voule, 10 mai 2022, pct. 14: ,Pentru a indeplini conditia necesitatii, autoritatile
trebuie sa demonstreze ca masura poate fi cu adevarat eficace in urmarirea scopului legitim si ca reprezinta mijlocul cel
mai putin intruziv dintre cele care ar putea atinge obiectivul dorit”.

27CDL-AD(2025)041 — Republica Slovaca — Opinie privind Legea nr. 109/2025 de modificare a Legii ,privind organizatiile
nonprofit care furnizeaza servicii de interes general” si a altor legi conexe, pct. 43, cu trimiteri suplimentare. CDL-
AD(2025)034 — Georgia — Opinie privind Legea privind inregistrarea agentilor straini, modificarile la Legea privind
granturile si alte legi referitoare la ,influenta straina”, pct. 35 si urm.

BKudrevigius si altii impotriva Lituaniei, cererea nr. 37553/05 (2015), pct. 108-110, pct. 124. CDL-AD(2025)041 —
Republica Slovaca — Opinie privind Legea nr. 109/2025 de modificare a Legii ,privind organizatiile nonprofit care furnizeaza
servicii de interes general” si a altor legi conexe, pct. 36, cu trimiteri suplimentare. CDL-AD(2014)025, Opinie privind Legea
federala nr. 121-FZ privind organizatiile necomerciale (,Legea privind agentii straini”), privind Legile federale nr. 18-FZ si
nr. 147-FZ si privind Legea federala nr. 190-FZ de modificare a Codului penal (,Legea privind tradarea”) ale Federatiei
Ruse, pct. 73-82.

29CDL-AD(2025)002 — Lista de verificare actualizata privind statul de drept, pct. 66: ,Este contrar statului de drept ca
puterea discretionara executiva si administrativa sa fie nelimitata. Tn consecintd, legea trebuie sa indice sfera oricarei
astfel de puteri discretionare, pentru a proteja Tmpotriva arbitrarului’. CDL-AD(2024)033 — Kargéazstan — Opinie privind
Legea nr. 72 din 2 aprilie 2024 de modificare a Legii ,privind organizatiile nonprofit”, pct. 62. CDL-AD(2025)041 —
Republica Slovaca — Opinie privind Legea nr. 109/2025 de modificare a Legii ,privind organizatiile nonprofit care furnizeaza
servicii de interes general” si a altor legi conexe, pct. 38.
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inregistrare constituie, potrivit art. 114 alin. (4), ,0 conditie prealabila atat pentru activitatile
lor pe teritoriul grec, céat si pentru cooperarea lor cu organismele din sectorul public”. Ministrul
migratiei si azilului a clarificat, in cursul intalnirii cu delegatia, ca scopul cerintei ca memobrii,
angajatii si colaboratorii ONG-urilor inregistrate sa fie inscrisi in Registrul membrilor ONG
este de a asigura ca numai cei care participa la activitatea publica in cadrul structurilor
Ministerului Migratiei si Azilului fac obiectul obligatiei de inregistrare. Alt personal, precum
cel care ofera consultanta juridica sau sprijin umanitar in afara acestor structuri, nu mai este
obligat sa se Tnregistreze.

34. Avand in vedere formularea legii, care se refera la toti ,membrii, angajatii si colaboratorii”
ONG-urilor inregistrate, diversi interlocutori au indicat totusi ca obligatia de inregistrare a
membrilor vizeaza nu doar personalul de conducere si personalul cu acces la structurile
Ministerului Migratiei si Azilului, ci toti membrii, angajatii si colaboratorii ONG-urilor
inregistrate. Mai mult, formularea prevede o interdictie legald de a desfasura ,activitati pe
teritoriul grec si cooperarea cu organismele din sectorul public” in absenta inregistrarii, avand
un domeniu de aplicare mai larg decat numai activitatile din cadrul structurilor Ministerului
Migratiei si Azilului. Comisia considera ca formularea legala este larga si vaga, deoarece nu
defineste in mod clar persoanele care trebuie inregistrate.>® Comisia recomanda autoritatilor
sa modifice formularea legii astfel incat aceasta sa fie aliniata la obiectul si scopul declarate,
care este, pe baza informatiilor primite de la ministrul migratiei si azilului, de a limita cerinta
inregistrarii la membrii ONG-urilor Tnregistrate care participa la activitatea publica in cadrul
structurilor Ministerului Migratiei si Azilului sau care gestioneaza fonduri publice.

c. ,Autoritatea competenta” si puterea discretionara administrativa

35. Registrul ONG-urilor si Registrul membrilor ONG se afld sub autoritatea Unitatii pentru
Registrul Organizatiilor Neguvernamentale din cadrul Secretariatului General pentru
Primirea Solicitantilor de Azil al Ministerului Migratiei si Azilului (art. 114 alin. (1)). in temeiul
art. 114 si al Deciziei ministeriale, secretarul general pentru Primirea Solicitantilor de Azil
este autoritatea competenta pentru administrarea, inregistrarea si decizia de radiere privind
Registrul ONG-urilor si Registrul membrilor ONG. Comisia si-a exprimat anterior opinia ca ar
trebui avuta in vedere ,asigurarea faptului ca organismul guvernamental responsabil cu
acordarea statutului de persoana juridicd unei asociatii este distinct de organismul sau
organismele guvernamentale responsabile cu controlul si supravegherea acestora”.3' in
opinii anterioare, Comisia a reamintit, de asemenea, importanta asigurarii ,unei transparente
sporite si a unei independente de reglementare mai mari”, afirmand ca ,neutralitatea si
impartialitatea (...) greu pot fi asteptate de la un organ executiv”.*2

36. Art. 5alin. (4) siart. 14 alin. (3) din Decizia ministeriala imputernicesc autoritatea competenta
sa retragéa inregistrarea pe motive precum ,performanta necorespunzatoare” si ,activitatile
organizatiilor”, cu conditia ca aceste motive sa fie documentate printr-un ,document
relevant”.®® Mai mult, secretarul general pentru Primirea Solicitantilor de Azil detine o putere

30CDL-AD(2025)002 — Lista de verificare actualizata privind statul de drept, pct. 47-50.

31CDL-AD(2014)046 — Orientari comune ale Comisiei de la Venetia si ale Biroului OSCE pentru Institutii Democratice si
Drepturile Omului (OSCE/ODIHR) privind libertatea de asociere (,Orientarile”), pct. 229.

32CDL-AD(2024)033 — Kargazstan — Opinie privind Legea nr. 72 din 2 aprilie 2024 de modificare a Legii ,privind
organizatiile nonprofit”, pct. 96, pct. 86.

33Decizia ministeriala, art. 5 alin. (4): ,Organizatiile inregistrate in «Registrul organizatiilor neguvernamentale (ONG)
grecesti si strdine» trebuie sa execute in mod corespunzator proiectul pe care si |-au asumat, fie ca este finantat de stat
sau de Uniunea Europeana ori in orice alt mod, atat in interiorul, cat si in afara structurilor Ministerului Migratiei si Azilului.
Daca se stabileste ca activitatea pe care si-au asumat-o a fost executata in mod necorespunzator, astfel cum se confirma
printr-un document relevant al autoritatii administrative competente in fiecare caz, se aplica dispozitiile art. 6 din prezentul
act”. Decizia ministeriald, art. 14 alin. (3): ,Membrii inregistrati in «Registrul membrilor organizatiilor neguvernamentale
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37.

38.

39.

40.

41.

discretionara de a aproba sau respinge inregistrarea chiar daca sunt indeplinite toate
cerintele legale. Potrivit art. 3 alin. (4) din Decizia ministeriala, secretarul general pentru
Primirea Solicitantilor de Azil ,isi rezerva dreptul, in toate cazurile, de a verifica informatiile
transmise la toate autoritatile competente ale statului, precum si dreptul, tindnd seama de
toate cele de mai sus, coroborate cu informatiile referitoare la activitatile organizatiilor care
solicitd inregistrarea si la propria apreciere, de a respinge sau a admite cererea de
inregistrare a organizatiei, printr-o decizie motivata”.3*

Ministrul migratiei si azilului a clarificat, in cursul intalnirii cu delegatia, ca orice ,performanta
necorespunzatoare” trebuie confirmata printr-un ,document relevant”, iar un ,document
relevant” se refera in mod specific la constatarile auditurilor efectuate asupra fondurilor
statului sau ale UE. Ministrul a subliniat cd o astfel de decizie de radiere ar fi, asadar,
pronuntatd numai daca ONG-ul in cauza ar fi considerat in ,incalcare a contractului” n
temeiul acordurilor de proiect respective incheiate cu statul sau cu UE.

Luénd act de pozitia Consiliului de Stat potrivit careia dispozitia privind radierea pe baza unui
document emis de o autoritate administrativa competenta nu contravine dreptului la libertatea
de asociere, Comisia reaminteste ca un text legal trebuie sa fie ,formulat cu suficienta
precizie si claritate pentru a permite subiectilor de drept sa isi reglementeze conduita in
conformitate cu acesta”.35 n aceasta privinta, intrucat in textul legal nu este furnizata nicio
definitie a ,documentului relevant”, legea ar putea beneficia de o clarificare suplimentara prin
prevederea in lege a unei definitii a ceea ce constituie un ,document relevant”.

In conformitate cu constatarile Consiliului de Stat, Comisia concluzioneaz&, de asemenea,
ca puterea discretionara acordata secretarului general pentru Primirea Solicitantilor de Azil
in temeiul art. 3 alin. (4) de a respinge sau a admite o cerere contravine principiilor claritatii
si previzibilitatii juridice. In opinia Comisiei, o astfel de putere discretionara ar trebui definita
in mod clar in lege si nu poate fi Iasatd nelimitata. in acest context, Comisia se refera, de
asemenea, la constatarile Consiliului de Stat potrivit carora Registrul membrilor ONG
contravine art. 43 alin. (2) paragraful al doilea din Constitutie, Tntrucat il autorizeaza pe
ministrul migratiei si azilului s& reglementeze aceste chestiuni prin decizie ministeriala, fara
ca legea insasi sa stabileasca normele substantiale esentiale care guverneaza conditiile.

Comisia recomanda modificarea formularii legii, prin stabilirea clara a motivelor de radiere si
limitarea puterii discretionare de a interzice inregistrarea. Mai mult, avand in vedere puterile
discretionare acordate, Comisia recomanda luarea in considerare a unor garantii
suplimentare pentru a spori independenta de reglementare si garantiile procedurale in
procesul decizional.

Astfel cum a constatat anterior Comisia, orice suspendare a activitatilor unei organizatii ar
trebui sa se bazeze pe o hotarare judecatoreasca sau sa fie precedata de control judiciar.3®
In cursul Intalnirii cu delegatia, ministrul a clarificat ca legea prevede protectie judiciara prin
dispozitile generale ale dreptului administrativ,3” confirmand, in observatiile ulterioare primite

(ONG)» sunt obligati sa execute activitatea pe care si-au asumat-o la un standard satisfacator. Executarea
necorespunzatoare a activitatii se stabileste printr-un document relevant emis de autoritatea administrativa competenta”,
34 se vedea, de asemenea, Decizia ministeriala, art. 11 alin. (2): ,Secretarul general pentru Primirea Solicitantilor de Azil
isi rezerva dreptul, in toate cazurile, de a verifica informatiile transmise la toate autoritatile competente ale statului, precum
si dreptul, tindnd seama de toate cele de mai sus, coroborate cu informatiile referitoare la caracterul si conduita anterioara
a persoanelor fizice care solicita inregistrarea, si la propria apreciere, de a respinge sau a admite cererea de inregistrare
a persoanei fizice, printr-o decizie motivata”.

35CDL-AD(2025)002 — Lista de verificare actualizata privind statul de drept, pct. 49.

36CDL-AD(2014)046 — Orientari, pct. 255.

37Legea nr. 2690/1999, Codul elen de procedura administrativa. Art. 24 prevede cererea de reexaminare / recursul
ierarhic, in timp ce art. 25 reglementeaza recursul administrativ special / recursul administrativ cvasi-judiciar.
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42.

43.

44.

la 25 septembrie 2026, ca actele administrative individuale trebuie sa fie pe deplin
intemeiate, motivate si adaptate cazului individual®® si pot fi contestate in fata Consiliului de
Stat prin formularea unei cereri de anulare. Ministrul a subliniat, in continuare, ca Ministerul
Migratiei si Azilului respecta hotararile judecatoresti, este tinut de acestea si se conformeaza
deciziilor pronuntate in chestiunile aduse in fata sa, confirmand ca Grecia este obligata sa
isi adapteze atét legislatia primara, cat si cea de reglementare in cazurile in care o instanta
constata o ncalcare a unei norme juridice superioare, fie nationala (Constitutia Greciei), fie
supranationala (dreptul UE si dreptul international). Comisia ia act in mod corespunzator de
clarificarile ministrului potrivit carora dreptul administrativ general prevede controlul judiciar
al deciziilor de inregistrare si de radiere, ceea ce este pozitiv.

d. Obligatiile de dezvaluire publica

Art. 1 alin. (4) din Decizia ministeriala prevede obligatia de a dezvalui ,de exemplu,
denumirea organizatiei, codul de identificare fiscala (AFM), data constituirii, data inregistrarii
in Registru, detalii privind sediul social si datele de contact, precum si detalii privind
persoanele care o conduc si/sau sunt reprezentantii sai legali, scopul si categoriile de
activitati, actul constitutiv sau statutul in vigoare si numarul de membri ai fiecarei organizatii
inregistrate”. In aceasta privinta, Comisia observa ca art. 1 alin. (4) din Decizia ministerial&
nu prevede o lista exhaustiva a obligatiilor de dezvaluire publica. Comisia constata, de
asemenea, ca o parte dintre datele colectate sunt sensibile, inclusiv cazierele judiciare si
adresele de domiciliu ale membrilor, ceea ce ridica preocupari in temeiul art. 8 din
Conventie.® Tn lumina acestui fapt, Comisia considera c4 lipsa unor limite clare privind sfera
informatiilor supuse dezvaluirii publice poate sa nu ofere garantii adecvate pentru viata
privata si securitatea juridica si, prin urmare, recomanda prevederea unei definitii exhaustive
a obligatiilor de dezvaluire.

e. Concluzie

In concluzie, desi nu este posibil si nici de dorit ca redactarea legilor sa fie absolut exacta
sau rigida, procedurile si restrictiile necesita un temei juridic clar, cu suficienta precizie pentru
a permite ONG-urilor sa prevada efectele actiunilor lor.*° Prin urmare, Comisia recomanda
autoritatilor s& modifice formularea art. 114 si a Deciziei ministeriale prin (i) furnizarea unor
definitii precise ale termenilor-cheie, precum criteriile de inregistrare, motivele de radiere si
informatiile care pot face obiectul dezvaluirii publice, (ii) limitarea puterii discretionare a
autoritatilor de aplicare in deciziile privind inregistrarea si radierea, pentru a asigura o mai
mare securitate juridica, si (i) luarea in considerare a unor garantii suplimentare pentru a
spori independenta de reglementare si garantiile procedurale in procesul decizional.

Urmarirea unui scop legitim

Scopul legislatiei poate fi dedus din actul normativ de aplicare (Decizia ministeriala, art. 1
alin. (1)), care prevede ca legea are doua scopuri calauzitoare: (i) asigurarea transparentei
in functionarea ONG-urilor relevante, optimizdnd astfel servicile pe care acestea le
furnizeaza, si (ii) evitarea accesului la un grup vulnerabil de persoane al unor indivizi care

38pstfel cum se prevede la art. 20 alin. (1), (2) si art. 95 din Constitutie si la art. 16 si urm. din Codul de procedura
administrativa (Legea nr. 2690/1999).

39Art. 8 din Conventie prevede: ,(1) Orice persoana are dreptul la respectarea vietii sale private si de familie, a domiciliului
sau si a corespondentei sale. (2) Nu este admis amestecul unei autoritati publice Tn exercitarea acestui drept decét in
masura n care acest amestec este prevazut de lege si constituie, intr-o societate democratica, o masura necesara pentru
securitatea nationald, siguranta publica, bunastarea economica a tarii, apararea ordinii si prevenirea faptelor penale,
protejarea sanatatii sau a moralei, ori protejarea drepturilor si libertatilor altora”.

Okorkut si Amnesty International Tiirkiye impotriva Tiirkiye, cererea nr. 61177/09 (2023), pct. 82-83. Cumhuriyet Halk
Partisi impotriva Turciei, cererea nr. 19920/13 (2016), pct. 105. CDL-AD(2014)046 — Orientari, pct. 33.
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manifestd un comportament infractional sau au fost condamnati. Intr-adevér, in observatiile
din 25 septembrie 2026, ministrul migratiei si azilului a subliniat ca elementul-cheie al
modificarilor din 6 februarie este ca numai organizatiile care primesc finantare de la stat sau
din partea UE ori care isi desfasoara activitatea in structurile Ministerului Migratiei erau
obligate sa se inregistreze la Minister. Neinregistrarea in registrul ONG-urilor are drept
consecintd numai imposibilitatea de a primi finantare de la stat sau din partea UE ori de a
avea acces la zonele aflate sub jurisdictia si controlul Ministerului Migratiei si Azilului.
Ministrul a subliniat ca modificarile au fost adoptate in urma dialogului cu Comisia
Europeana. Scopul a fost, potrivit ministrului, rationalizarea cadrului institutional de
supraveghere a organizatiilor active Tn domeniul protectiei internationale, migratiei si
integrarii sociale, Tn beneficiul solicitantilor de protectie internationala si al refugiatilor. Mai
precis, asigurarea respectarii libertatii de asociere, sporirea eficacitatii sistemului de
supraveghere, a transparentei si a responsabilitatii aplicate organizatiilor care pun in aplicare
in mod efectiv politica Ministerului Migratiei si Azilului prin implementarea unor programe
finantate de stat sau de UE pentru populatii vulnerabile care se afla sub controlul si
responsabilitatea deplina a Ministerului, urmarind asigurarea unei gestionari adecvate a
fondurilor publice si ale Uniunii Europene, precum si reducerea semnificativa a birocratiei si
a costurilor administrative pentru organizatiile societatii civile.

45. 1n ceea ce priveste primul scop, CEDO a recunoscut ca activitatile financiare ale asociatiilor
pot fi monitorizate in interesul fiabilitatii si transparentei.*! Obiectivul sporirii transparentei nu
constituie totusi, in sine, un scop legitim in temeiul art. 11 alin. (2) din Conventie. Pentru a fi
considerat astfel, ,un cadru de reglementare trebuie sa corespunda scenariului unei
amenintari suficient de grave la adresa unui interes fundamental al societatii, pe care aceste
obligatii sunt menite sa o previna”.42

46. 1n ceea ce priveste al doilea scop, Comisia observa cé cerintele care reglementeaza accesul
tertilor,3 inclusiv al ONG-urilor, in centrele de primire, de detentie si in structurile de la
frontierele inchise nu sunt neobisnuite in statele europene.** in contextul Greciei, se intelege
ca Registrul ONG-urilor si Registrul membrilor ONG servesc unui scop similar, si anume
controlul persoanelor care pot intra in structurile Ministerului Migratiei si Azilului in care sunt

N Korkut si Amnesty International Tlirkiye impotriva Tiirkiye, cererea nr. 61177/09 (2023), pct. 70.

42Ecodefence si altii impotriva Rusiei, cererile nr. 9988/13 si alte 60 (2022), pct. 166. CDL-AD(2025)034 — Georgia —
Opinie privind Legea privind inregistrarea agentilor straini, modificarile la Legea privind granturile si alte legi referitoare la

Jinfluenta straind”, pct. 67. A se vedea, de asemenea, Cumhuriyet Halk Partisi impotriva Turciei, cererea nr. 19920/13
(2016), pct. 69 si 71.

43Art. 30 alin. (3) din Regulamentul (UE) 2024/1348 privind procedura de azil prevede: ,Organizatile si persoanele
autorizate in temeiul dreptului national sa ofere consiliere si consultanta au acces efectiv la solicitantii aflati in centre de
detentie sau prezenti la punctele de trecere a frontierei, inclusiv in zonele de tranzit, la frontierele externe. Un astfel de
acces poate fi supus unui acord prealabil cu autoritatile competente. Statele membre pot impune limite ale accesului
mentionat la primul paragraf, in temeiul dreptului national, in cazul in care acestea sunt in mod obiectiv necesare pentru
securitatea, ordinea publica sau gestionarea administrativa a unui punct de trecere a frontierei, inclusiv a zonelor de tranzit,
sau a unui centru de detentie, cu conditia ca accesul sa nu fie restrictionat sever sau facut imposibil’. A se vedea, de
asemenea, Curtea de Justitie a Uniunii Europene, Comisia Europeand impotriva Ungariei, 16 noiembrie 2021 (cauza C-
821/19), pct. 56.

44Pe baza unei prezentari generale pe téri furnizate de AIDA (Accesul la ONG-uri si UNHCR): Tn Italia, accesul ONG-urilor
n hotspot-uri este supus autorizarii Ministerului de Interne si unor acorduri specifice pentru serviciile in cauza, in timp ce
Decretul privind procedurile impune autoritatilor s& garanteze solicitantilor de azil posibilitatea de a contacta UNHCR si
ONG-urile. Tn Croatia, ONG-urile care doresc sa desfisoare activitati sau s& ofere asistenta in interiorul centrelor de
primire necesita autorizarea prealabild a Ministerului de Interne, restrictiile de acces fiind permise numai din motive grave
de sanatate sau de siguranta. in Spania, ONG-urile pot intra in centrele de detentie pentru imigranti in temeiul unui
mecanism special de acreditare. In Belgia, ONG-urile care doresc sé viziteze centrele de detentie pentru imigranti necesita
acreditarea Oficiului pentru Imigrari, cu acces facil pentru ONG-uri. in Germania, nu existd un drept general de intrare al
ONG-urilor in centrele de primire, accesul putand fi reglementat de regulile interne ale structurii, inclusiv cerinte de
notificare prealabila.
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cazate grupuri vulnerabile si verificarea faptului cd persoanele cu acces la persoane
vulnerabile Tn aceste structuri nu au antecedente penale relevante.

47. Luénd act de constatarile Consiliului de Stat, Comisia considera ca cerintele de inregistrare
si supravegherea cheltuirii fondurilor publice pot servi unor scopuri legitime in temeiul art. 11
alin. (2) din Conventie daca aceste cerinte si aceasta supraveghere sunt legate in mod clar
si specific de prevenirea dezordinii si de protectia drepturilor si libertatilor altora. in
continuare, Tintrebarea centrald pentru Comisie este, asadar, daca cadrul care
reglementeaza registrul ONG-urilor indeplineste cerintele necesitatii si proportionalitatii intr-
o societate democratica Tn raport cu scopurile declarate.

4, Necesara intr-o societate democratica

48. Comisia reaminteste cad CEDO a clarificat ca notiunea de necesitate include doua conditii: a)
orice ingerinta trebuie sa corespunda unei ,nevoi sociale imperioase” si b) ingerinta trebuie
sa fie proportionala cu scopul legitim urmarit. Mai mult, ,exceptiile de la regula libertatii de
asociere trebuie interpretate restrictiv si numai motive convingéatoare si imperative pot
justifica restrangeri ale acestei libert&ti”.*> In mod similar, Comitetul pentru Drepturile Omului
a subliniat cad simpla existentd a unor justificari obiective pentru limitarea dreptului la
libertatea de asociere nu este suficienta. Statul ,trebuie sa demonstreze ca interzicerea unei
asociatii este necesara pentru a inlatura o amenintare reald, si nu doar ipotetica, la adresa
securitatii nationale sau a ordinii democratice, ca masuri mai putin intruzive ar fi insuficiente
pentru atingerea aceluiasi scop si ca restrangerea este proportionald cu interesul care
trebuie protejat”.*® Astfel cum a reamintit Comisia, procedurile trebuie concepute pentru a
facilita, nu pentru a impiedica, exercitarea dreptului la libertatea de asociere,*’ iar astfel de
restrangeri ar trebui sa se intemeieze pe o prezumtie de legalitate in favoarea asociatiilor.*8

a. Sfera verificarilor cazierului judiciar

49. Comisia observa ca art. 114 alin. (2) lit. (e) interzice inregistrarea oricarui ONG in cazul in
care administratorul sau reprezentantul sau legal face obiectul unei ,urmariri penale” pentru
worice crima” sau a fost condamnat definitiv pentru delicte (misdemeanours) astfel cum sunt
definite de lege.*® Mai mult, anual, ONG-ul inregistrat trebuie sa furnizeze o ,declaratie pe
propria raspundere a persoanelor fizice care conduc organizatia si/sau sunt reprezentantii
sai legali”, ,prin care se atesta ca impotriva acestora nu a fost pusa in miscare nicio urmarire
penald pentru vreo crima” (Decizia ministeriald, art. 5 alin. (2) lit. (j)). In mod similar, art. 8

SGorzelik si altii impotriva Poloniei, cererea nr. 44158/98 (2004), pct. 95. Sidiropoulos si altii impotriva Greciei, ref.
57/1997/841/1047 (1998), pct. 40. Jehovah’s Witnesses of Moscow si alfii impotriva Rusiei, cererea nr. 302/02 (2010),
pct. 108.

46Comitetul pentru Drepturile Omului, Mikhailovskaya si Volchek impotriva Belarusului, CCPR/C/111/D/1993/2010 (2014),
pct. 7.3.

47CDL-AD(2013)030 — Republica Kargaza — Opinie comuna interimara privind proiectul de lege de modificare a Legii
privind organizatile necomerciale si a altor acte legislative ale Republicii Kargaze, pct. 69, 75, 76. CDL-AD(2018)004 —
Roménia — Opinie comuna privind proiectul de lege nr. 140/2017 de modificare a Ordonantei Guvernului nr. 26/2000
privind asociatiile si fundatiile, pct. 40. CDL-AD(2014)046 — Orientari, pct. 36, 68.

48CDL-AD(2014)046 — Orientari, pct. 26.

49Art. 114 alin. (2) lit. (e): ,sa nu fi fost pusd in miscare urmarirea penaléd impotriva persoanelor fizice care isi exercita
functiile de conducere sau sunt reprezentantii lor legali pentru vreo crima si sa nu fi fost pronuntata impotriva acestora o
condamnare definitiva pentru delictele de trafic ilegal de resortisanti ai tarilor terte, furt [art. 372 din Codul penal (Legea
nr. 4619/2019, A’ 95)], deturnare de fonduri (art. 375 din Codul penal), frauda (art. 386 din Codul penal), santaj (art. 385
din Codul penal), fals (art. 216 din Codul penal), fals in certificate (art. 217 din Codul penal), dare de mita (art. 236 din
Codul penal), abuz de incredere (art. 390 din Codul penal), incalcarea obligatiilor de serviciu (art. 259 din Codul penal),
atestare falsa (art. 242 din Codul penal), calomnie prin defaimare (art. 363 din Codul penal), spalarea banilor proveniti din
activitati infractionale in temeiul Legii nr. 4557/2018 (A’ 139), delictele prevazute la art. 187 si 187A din Codul penal,
infractiunile prevazute de legislatia privind armele (Legea nr. 2168/1993, A’ 147), infractiunile prevazute de legislatia
privind stupefiantele (Legea nr. 4139/2013, A’ 74), precum si orice delict care intra sub incidenta capitolului 19 din Partea
speciald a Codului penal”.
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alin. (3) din Decizia ministeriala interzice inregistrarea memobirilor individuali ai unui ONG
inregistrat in Registrul ONG-urilor in cazul in care acestia fac obiectul ,urmaririi penale pentru
orice crima” sau al unei ,condamnari definitive pentru [respectivele] infractiuni” mentionate
n articol.®

50. in observatiile sale scrise, ministrul migratiei si azilului a explicat cd ONG-urile inregistrate in
registru interactioneaza, prin delegarea Ministerului Migratiei si Azilului, cu o populatie
vulnerabild prin natura sa, aflatd in responsabilitatea Ministerului Migratiei si Azilului. Prin
urmare, in opinia ministrului, tratamentul lor ar trebui s corespunda celui al functionarilor
publici ai Ministerului care exercita functii similare si sunt tinuti de obligatii similare. n cazul
functionarilor publici, se prevede ca, daca se initiaza urmarirea penala impotriva lor, acestia
sunt suspendati administrativ, in temeiul Codului functiei publice (Legea nr. 3528/2007).

51. Comisia considera ca o obligatie de a declara ca nu a existat nicio condamnare penala pentru
infractiuni relevante si clar enumerate (adica crime si delicte), legatd de scopul legitim al
protejarii drepturilor altora, pentru administratorii si reprezentantii legali ai ONG-urilor poate
fi justificata in contextul de fata.

52. Cu toate acestea, in cazul interzicerii inregistrarii unui ONG pe baza presupusei conduite a
administratorului sau a reprezentantului sau legal, Comisia doreste sa sublinieze ca este
necesar ca autoritatile sa stabileasca, printr-o decizie motivata, motivul pentru care conduita
individului poate fi imputata in mod legitim organizatiei si motivul pentru care restrictia impusa
organizatiei este ea insasi necesara si proportionald (art. 11 din Conventie).5! In aceasta
privinta, decizia trebuie sa arate motivul pentru care presupusa fapta penala este relevanta
pentru activitatea ONG-ului si are legatura cu aceasta si, ca atare, este proportionala cu
scopul protejarii drepturilor altora, al transparentei si al bunei guvernante a sistemului.
Decizia trebuie sa stabileasca, in continuare, o legatura intre conduita membrului individual
si organizatie, asigurand ca restrictia nu este impusd in mod automat sau prin simpla
asociere, prevazand totodata o abordare proportionala.5?

53. 1n ceea ce priveste obligatia privind membrii individuali, Comisia considera, in continuare, ca
poate fi justificat, pe baza scopului legitim al protejarii drepturilor altora, sa se solicite la
inregistrarea in Registrul membrilor ONG ca membrul sa nu fi fost condamnat pentru nicio
infractiune relevanta. O astfel de declaratie trebuie totusi sa fie legata in mod clar de scopul
legitim al protejarii drepturilor altora si trebuie, in opinia Comisiei, sa fie limitata la infractiuni
relevante si enumerate.

54. Tn cazul radierii din Registrul membrilor ONG a membrilor deja inregistrati din cauza faptului
ca un membru individual face obiectul urmaririi penale pentru o crima, Comisia observa ca,
in contextul urmaririlor penale, in mod normal revine unei instante penale competente sa
pronunte decizii privind masurile restrictive, pana la condamnarea definitiva. Aceasta asigura

50Decizia ministeriala, art. 8 alin. (3): ,Persoana fizica nu trebuie sa fi facut obiectul urmaririi penale pentru vreo crima si
nu trebuie sa existe o condamnare definitiva pentru infractiunile de trafic ilegal de resortisanti ai tarilor terte, furt, deturnare
de fonduri, frauda, santaj, fals, fals in inscrisuri, dare de mita, abuz de incredere, incalcarea obligatiilor de serviciu,
declaratie falsa, defaimare, spalare de bani si infractiunile prevazute la art. 187 si 187A din Codul penal (Legea nr.
4619/2019, A’ 95), din Legea privind armele, din Legea privind drogurile, precum si pentru orice delict prevazut in capitolul
19 din Partea specialda a Codului penal”.

51adana TAYAD impotriva Turciei, cererea nr. 59835/10 (2020), pct. 34: ,Cu toate acestea, pentru a lua o decizie privind
dizolvarea asociatiei, instantele civile ar trebui sa efectueze o evaluare independenta care s& nu se bazeze Tn mod automat
pe constatarile adoptate de instantele penale Tmpotriva membrilor individuali ai asociatiei parate, in special atunci cand
ultimele hotarari nu sunt definitive”. in contextul art. 7 si al art. 6 alin. (2), a se vedea, de asemenea, G.I.E.M. S.r.l. si altii
impotriva Italiei, cererile nr. 1828/06 si alte 2 (2018), pct. 272-274 si pct. 317.

52CDL-AD(2O18)013 — Ungaria — Opinie comuna privind dispozitiile asa-numitului pachet legislativ ,Stop Soros” care
afecteaza direct ONG-urile (in special proiectul de art. 353A din Codul penal privind facilitarea migratiei ilegale), pct. 89-
90. Jehovah'’s Witnesses of Moscow si altii impotriva Rusiei, cererea nr. 302/02 (2010), pct. 159.
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55.

56.

57.

faptul ca masurile restrictive care limiteaza libertatea unei persoane, precum limitarile
libertatii de circulatie sau de asociere, fac obiectul unei evaluari de catre o instanta
independenta si impartiala, asigurand echitatea procedurala si respectarea drepturilor
persoanei. In temeiul procedurii penale elene, masurile restrictive in contextul unei cauze
penale sunt dispuse de judecatorul de instructie la demersul procurorului. In cazul in care
judecatorul si procurorul nu cad de acord, chestiunea este trimisa unui consiliu judiciar.5 in
consecinta, Comisia considera céa o decizie care afecteazéa drepturile unui membru individual,
precum radierea din Registrul membrilor ONG, pe baza unei urmariri penale, ar trebui luata
de judecatorul de instructie la demersul procurorului, in cadrul procedurii penale relevante,
si nu de un organ executiv, de la care nu se poate astepta acelasi nivel de independents,
impartialitate si garantii procedurale ca de la autoritatea judecatoreasca.>

Pe aceasta baza, Comisia recomanda ca legea (i) sa precizeze in mod clar imprejurarile in
care secretarul general pentru Primirea Solicitantilor de Azil poate emite o decizie de
interzicere a inregistrarii ONG-ului in cazul urmaririlor penale, impunand ca, nainte de a se
angaja orice raspundere a organizatiei, sa se adopte o decizie separatd, independenta si
motivata, care s& demonstreze o legatura intre conduita membrului individual si organizatie,
asigurand ca raspunderea nu este atrasa in mod automat sau prin simpla asociere, si (ii) sa
asigure ca puterea de a radia o persoana din Registrul membrilor ONG pe baza unei
proceduri penale pendinte este rezervata organului judiciar competent, si nu autoritatii
administrative. Comisia observa, de asemenea, ca verificarile cazierului judiciar si declaratiile
privesc date cu caracter personal sensibile si ca orice prelucrare a acestor date trebuie sa
respecte art. 8 din Conventie si dreptul relevant al UE.

b. Domeniul de aplicare al Registrului membrilor ONG

Pornind de la preocupérile mentionate anterior in sectiunea Il1.2.b., Comisia considera ca
obligatia de inregistrare a membrilor in temeiul art. 114 alin. (4) este excesiv de larga,
ridicand ingrijorari in temeiul principiului proportionalitatii. Acest lucru este deosebit de
semnificativ avand in vedere ca formularea legii prevede o interdictie legala de a desfasura
wactivitati pe teritoriul grec si cooperarea cu organismele din sectorul public” pentru ,membrii,
angajatii si colaboratorii” organizatiilor inregistrate in Registrul ONG-urilor. In opinia Comisiei,
aceasta interdictie larga depaseste ceea ce este necesar pentru protectia ordinii publice si a
grupurilor vulnerabile®® si depaseste scopul sau declarat de asigurare a transparentei, a
bunei guvernante si de protejare a drepturilor omului ale refugiatilor. Prin urmare, Comisia
recomanda autoritatilor sa limiteze obligatia de inregistrare a membrilor in Registrul
membrilor ONG la acei membri care, in virtutea functiilor lor, necesita acces la structurile
Ministerului Migratiei si Azilului, adica la structurile de cazare pentru refugiati si solicitanti de
azil, sau la cei care gestioneaza fonduri publice.

c. Pragul de finantare

Comisia observa ca art. 114 alin. (2) lit. (d) limiteaza eligibilitatea pentru inregistrare la ONG-
urile care nu primesc mai mult de 30 % din bugetul lor (cu exceptia cheltuielilor salariale) din

53Codul elen de procedura penala (Legea nr. 4620/2019), art. 288, cf. art. 282. CED/C/GRC/1, 11 martie 2019, Raport
prezentat de Grecia in temeiul art. 29 alin. (1) din Conventie, pct. 64.

54CDL-AD(2024)033 — Kargazstan — Opinie privind Legea nr. 72 din 2 aprilie 2024 de modificare a Legii ,privind
organizatiile nonprofit”, pct. 96, pct. 86.

55CDL-AD(2025)034 — Georgia — Opinie privind Legea privind Tnregistrarea agentilor straini, modificarile la Legea privind
granturile si alte legi referitoare la ,influenta straina”, pct. 71. CDL-AD(2014)046 — Orientari, pct. 167.
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fonduri ale statului sau ale UE.5¢ Tn cursul vizitei, s-a clarificat in cadrul intalnirilor c& acest
prag se aplica programelor sau granturilor nationale ori finantate de UE, cu exceptia
procedurilor de achizitii publice, care fac obiectul propriilor norme.*” in afara de obiectivul
asigurarii transparentei, nu a fost furnizata nicio altd motivare pentru acest prag. Pe aceasta
baza si recunoscand ca legiuitorul dispune de o marja de apreciere pentru a reglementa
procentul exact, Comisia recomanda autoritatilor sa furnizeze o motivare clara, care sa
demonstreze necesitatea si proportionalitatea pragului de finantare de 30 % in raport cu
scopurile urmarite.

d. Obligatiile de raportare si obligatiile de dezvaluire publica

in temeiul art. 5 din Decizia ministeriala, organizatiile inregistrate in Registrul ONG-urilor sunt
obligate sa inregistreze in Registrul membrilor ONG persoanele fizice care sunt ,memburi,
angaijati si colaboratori” si trebuie sa depuna anual, in perioada 1 octombrie — 30 noiembrie,
dovada conformitatii fiscale, dovada conformitatii fatd de securitatea sociala, raportul de
audit, declaratia solemna privind absenta conflictului de interese, declaratia pe propria
raspundere privind respectarea pragului de finantare, decizia de impunere, raportul privind
activitatile organizatiei, certificatele de cazier judiciar ale administratorului/reprezentantului
legal si declaratia pe propria raspundere privind lipsa urmaririlor penale pentru vreo crima.
In temeiul art. 4, orice modificare a documentatiei depuse la inregistrare in conformitate cu
art. 3 trebuie depusa in termen de o luna, iar ONG-urile trebuie sa raspunda solicitarilor de
clarificari sau de documentatie suplimentara in termen de zece zile.

Astfel cum a recunoscut Comisia, raportarea legata de finantarea publica poate fi legitima,
dar o astfel de ,obligatie de raportare nu ar trebui sa fie impovaratoare in mod nejustificat si
nu ar trebui s& impuna depunerea unor detalii excesive nici cu privire la activitati, nici cu
privire la conturi”,% si astfel incat ,obligatiile specifice de raportare impuse asociatiilor cu
statut de utilitate publica ar trebui sa fie legate de utilizarea fondurilor publice care le-au fost
acordate si limitate la aceasta. Statutul de utilitate publica nu poate constitui un pretext pentru
impunerea unor obligatii suplimentare de raportare privind fondurile private si donatorii, care
fac obiectul cerintelor de raportare aplicabile in general tuturor granturilor si donatiilor”.%° In
aceasta privinta, Comisia ia act de pragul de finantare de 30 %, observand totodata ca
obligatia de a depune rapoarte financiare detaliate, rapoarte de audit si un raport privind
activitatea organizatiei nu se limiteaza la sursa de finantare (adica finantarea publica), ci se
aplica tuturor mijloacelor financiare si activitatilor ONG-ului inregistrat. Comisia accepta ca
statul poate impune raportarea detaliata cu privire la fondurile publice. Acelasi rationament
nu se aplica insa finantarii private. Pe aceasta baza, obligatiile de raportare par a fi prea
largi, iar Comisia recomanda autoritatilor sa limiteze obligatile de raportare, in masura
posibilului, la cele relevante pentru utilizarea fondurilor publice.

Mai mult, si astfel cum a reamintit Comisia, trebuie facutd o distinctie intre obligatiile de
raportare si obligatiile de dezvaluire publica.® n timp ce scopul obligatiilor de raportare este

56Art. 114 alin. (2) lit. (d): ,absenta granturilor regulate de la stat care depasesc treizeci la suta (30 %) din bugetul lor de
functionare, excluzénd costurile salariale, precum si a imprumuturilor garantate de stat. Cerinta prevazuta in propozitia
precedenta nu se aplica in cazul in care grantul nu depaseste cinci mii de euro (5 000 EUR) pe an”.

57A se vedea Legea nr. 4412/2016 privind contractele de lucrari publice, de furnizare si de servicii (adaptare la Directivele
2014/24/UE si 2014/25/UE). Ministerul Migratiei si Azilului utilizeazd Sistemul National Electronic de Achizitii Publice
pentru contractele majore de servicii legate de migratie. Un exemplu actual este licitatia sa deschisa din iunie 2026 pentru
un acord-cadru privind serviciile de alimentatie Tn structurile de primire.

58CDL-AD(2O18)004 — Roménia — Opinie comuna privind proiectul de lege nr. 140/2017 de modificare a Ordonantei
Guvernului nr. 26/2000 privind asociatiile si fundatiile, pct. 39-40.

59CDL-AD(2019)002 — Raport privind finantarea asociatiilor, pct. 30.

60CDL-AD(2019)002 — Raport privind finantarea asociatiilor, pct. 83.
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de a informa autoritatile, scopul unei obligatii de dezvaluire publica este, mai degraba, de a
informa publicul. In aceasta privinta, Comisia se refera la constatarile Consiliului de Stat,
potrivit carora art. 2 lit. (i) pct. (v) din Decizia ministeriala, Tn masura in care impune
organizatiilor o obligatie generala de a dezvalui pe site-urile lor informatii privind
abonatii/donatorii lor, contravine libertatii de asociere.

e.  Sanctiuni - radierea

Astfel cum s-a mentionat mai sus in sectiunea 1l1.2.c., Comisia este preocupata de puterea
discretionara larga acordata secretarului general pentru Primirea Solicitantilor de Azil, care
ii permite acestuia sa respinga cererea de inregistrare a unei organizatii (Decizia ministeriala,
art. 3 alin. (4)) sau sa dispuna radierea din registru, cu consecinta unei interdictii de doi ani,
pentru orice nerespectare a obligatiilor de raportare, cu un termen de conformare de 30 de
zile (Decizia ministeriala, art. 6).5" Astfel cum a statuat anterior Comisia, o suspendare
indelungata a activitatilor poate duce, in fapt, la inghetarea functionarii organizatiei, rezultand
o sanctiune echivalenta cu dizolvarea.5?

Astfel cum prevede art. 114 alin. (1), desfasurarea de activitati in acest domeniu fara
inregistrarea corespunzatoare interzice in mod legal organizatiei accesul la fonduri publice
sau ale UE si desfasurarea de activitati in cadrul structurilor Ministerului Migratiei si Azilului.
In urma modificarilor din 6 februarie 2026, ONG-urile pot continua sa functioneze in afara
acestor structuri si fara finantare publica. Comisia observa totusi ca, pentru organizatiile a
caror activitate depinde de accesul direct la persoanele cazate in structurile Ministerului,
majoritatea activitatilor lor de baza sunt conditionate de acordarea accesului la aceste
structuri. Consecinta radierii este, asadar, ipso facto, cd ONG-ul poate fi nevoit sa fsi
suspende majoritatea activitatilor de baza, sub rezerva unei interdictii temporale de doi ani.
O astfel de decizie va avea, asadar, consecinte grave pentru functionarea in continuare a
unui ONG. Avand in vedere acest lucru si in absenta unor cai de atac suspensive, Comisia
recomanda ca motivele de radiere sa fie modificate pentru a prevedea termene rezonabile
si flexibile, introducand sanctiuni alternative, proportionale, astfel incét radierea din registru
si interdictiile pe termen lung sa fie rezervate incalcarilor grave sau repetate. In plus, Comisia
recomanda ca termenele si lista sanctiunilor sa fie stabilite prin lege, si nu prin legislatie
secundara, asigurand astfel o mai mare stabilitate si securitate juridica in acest domeniu. In
aceasta privinta, Comisia se refera, de asemenea, la constatarile Consiliului de Stat, potrivit
carora art. 6 alin. (3) contravine dreptului la libertatea de asociere, in masura in care aceasta
interdictie se aplica fara deosebire tuturor cazurilor de radiere rezultate din nerespectarea
unor obligatii formale care revin organizatiilor inregistrate.

f. Posibila suprapunere a obligatiilor suplimentare de raportare

Ministrul migratiei si azilului a clarificat, in cursul intélnirii cu delegatia, ca registrul ONG-urilor
este menit sa confere statului supravegherea ONG-urilor care primesc finantare de la stat si
din partea UE si care au acces la structurile Ministerului. Avand in vedere rolul central jucat

81Decizia ministeriala, art. 6: ,1. In cazul nerespectarii obligatiilor prevazute la art. 5 din prezentul regulament,
departamentul competent transmite, fara intarziere, o notificare scrisa organizatiilor inregistrate, solicitandu-le sa
intreprinda toate demersurile necesare pentru a se conforma obligatiilor prevazute in prezentul act, intr-un termen de
treizeci (30) de zile de la data notificarii. 2. Daca termenul prevazut la alineatul (1) expira fara ca vreo masura sa fie luata,
autoritatea competenta, prin decizie a secretarului general pentru Primirea Solicitantilor de Azil, radiaza organizatia care
nu s-a conformat din «Registrul organizatiilor neguvernamentale (ONG) grecesti si straine» si notifica: (a) organizatia, (b)
site-ul Registrului ONG si (c) orice alt organism competent. 3. O organizatie care a fost radiata din Registrul organizatiilor
neguvernamentale (ONG) grecesti si straine in temeiul dispozitiilor alineatului (2) si care doreste sa fie reinregistrata poate
depune o cerere de inregistrare, in conformitate cu dispozitiile prezentului act, dupa trecerea unui termen de doi (2) ani
de la data radierii sale”.

62CDL-AD(2014)046 — Orientari, pct. 255.
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de ONG-uri in domeniul migratiei si azilului in Grecia, ONG-urile furnizénd de facto servicii
publice Tn numele statului, Comisia intelege nevoia statului de a asigura supravegherea
persoanelor care pot intra in structurile Ministerului Migratiei si Azilului si supravegherea
serviciilor furnizate. in pofida acestui context specific, Comisia observa ca autoritatile au
obligatia de a evalua efectul cumulat al tuturor normelor juridice luate impreuna, intrucat
suprapunerea unor obligatii suplimentare de raportare cu alte obligatii de raportare deja
existente este susceptibila sa creeze un mediu de monitorizare excesiva de catre stat a
activitatilor ONG-urilor.53

64. Astfel cum a statuat anterior Comisia, ,functionarea paraleld a mai multor legi care impun
cerinte similare exacerbeaza (...) problemele legate de legalitate si necesitate”,%* impunand
ca ,legislatia care abordeaza aceeasi problema (...) cu privire la aceleasi subiecte (persoane
fizice sau juridice) s& fie examinatd printr-o abordare sistemica”.?® In aceasta privinta,
Comisia se refera la registrul general aplicabil tuturor ONG-urilor, aflat in competenta
Ministerului de Interne, care prevede, de asemenea, un cadru pentru asigurarea
supravegherii programelor sau granturilor nationale si finantate de UE. Ministrul migratiei si
azilului a clarificat in observatiile sale scrise cad ONG-urile inregistrate in Registrul ONG-urilor
nu sunt obligate sa se nregistreze in registrul Ministerului de Interne, in scopul evitarii
dublarii, precizand totodata ca, pana la sfarsitul lunii octombrie 2026, aceste doua registre
vor atinge interoperabilitatea deplina. Raportul Comisiei Europene privind statul de drept
pentru 2026 a observat ca numarul si complexitatea cerintelor de inregistrare pentru
organizatiile societatii civile (OSC) rdman o provocare si a recomandat ca Grecia sa
intensifice eforturile de simplificare a cerintelor de inregistrare, in vederea mentinerii unui
cadru deschis pentru functionarea organizatiilor societatii civile.®® Comisia subliniaza
importanta claritatii si previzibilitatii legislative in ceea ce priveste cerinta asigurarii
interoperabilitatii, recomandand totodata autoritatilor sa asigure ca functionarea paralela a
mai multor registre care impun cerinte similare nu conduce la restrictii disproportionate.®”

g. Concluzie

65. Comisia de la Venetia recunoaste provocarile complexe legate de migratie cu care se
confrunta Grecia® si sarcina si presiunea considerabile care apasa asupra statelor din prima
linie din cauza sosirilor in masa.®® Comisia de la Venetia recunoaste, de asemenea, scopul
legitim de a asigura supravegherea utilizarii fondurilor publice pentru prevenirea dezordinii si
protectia persoanelor vulnerabile.

66. Cu toate acestea si ludnd act de observatiile prezentate de ministrul migratiei si azilului,
potrivit carora registrele sunt pe deplin conforme cu cadrul juridic al Consiliului Europei care

63CDL-AD(2019)002 — Raport privind finantarea asociatiilor, pct. 147.

64CDL-AD(2025)035 — Memoriu amicus curiae pentru Curtea Europeana a Drepturilor Omului in cauza Georgian Young
Lawyers’ Association si altii impotriva Georgiei (nr. 31069/24) privind reglementarea influentei straine, pct. 23.

65pid., pct. 31.

86Comisia Europeand, Raportul privind statul de drept 2026, Capitolul de tara privind Grecia, SWD(2026) 908 final, pp. 2
si 22-24.

67CDL-AD(2025)035 — Memoriu amicus curiae pentru Curtea Europeana a Drepturilor Omului in cauza Georgian Young
Lawyers’ Association si altii impotriva Georgiei (nr. 31069/24) privind reglementarea influentei straine, pct. 25.
68Consiliul Europei, Ministrii afacerilor externe ai Consiliului Europei adoptd o declaratie politicad privind Conventia
europeana a drepturilor omului si migratia, 15 mai 2026. Trimitere la CDDH(2026)R3 Extra Addendum 20 martie 2026,
Comitetul director pentru drepturile omului, Documentul final al CDDH continand elemente pentru declaratia politica, astfel
cum a fost adoptat de CDDH in cadrul celei de-a treia reuniuni extraordinare din 10-12 martie 2026.

6911.8.8. impotriva Belgiei si Greciei [MC], cererea nr. 30696/09 (2011), pct. 223, E.A. si H.A.A. impotriva Greciei, cererea
nr. 14969/20 (2025), pct. 45, 47.
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reglementeaza functionarea ONG-urilor,”® Comisia considera ca, in forma lor actuala, unele
dintre cerintele de inregistrare, astfel cum au fost prezentate mai sus, par sa depaseasca
ceea ce este necesar intr-o societate democratica. Prin urmare, Comisia recomanda (i) sa
se precizeze in mod clar imprejurarile in care secretarul general pentru Primirea Solicitantilor
de Azil poate emite o decizie de interzicere a inregistrarii ONG-ului in cazul urmaririlor
penale, impunand ca, inainte de a se angaja orice raspundere a organizatiei, sa se adopte
o decizie separatd, independenta si motivata, care sa demonstreze o legatura intre conduita
membrului individual si organizatie, asigurand ca raspunderea nu este atrasa in mod automat
sau prin simpla asociere, (ii) sa se asigure ca puterea de a radia o persoana din Registrul
membrilor ONG pe baza unei proceduri penale pendinte este rezervata organului judiciar
competent, si nu autoritatii administrative, (iii) s& se limiteze obligatia de inregistrare a
membrilor in Registrul membrilor ONG la acei membri care, in virtutea functiilor lor, necesita
acces la structurile Ministerului Migratiei si Azilului sau gestioneaza fonduri publice, (iv) sa
se furnizeze o motivare clara care sa demonstreze necesitatea si proportionalitatea pragului
de finantare de 30 % in raport cu scopurile urmarite, (v) sa se limiteze obligatiile de raportare,
in masura posibilului, la cele relevante pentru utilizarea fondurilor publice, (vi) sa se modifice
motivele de radiere pentru a prevedea termene rezonabile si flexibile, introducand sanctiuni
alternative, proportionale, astfel incat radierea din registru si interdictiile pe termen lung sa
fie rezervate exclusiv incélcarilor grave sau repetate, asigurand ca termenele si lista
sanctiunilor sunt stabilite prin lege, si nu prin legislatie secundara, si (vii) sa se asigure ca
functionarea paralela a mai multor registre care impun cerinte similare nu conduce la restrictii
disproportionate. Prin abordarea acestor preocupari, cadrul de reglementare ar fi, in opinia
Comisiei, mai bine pozitionat pentru a-si atinge obiectivele intr-un mod care raméane
compatibil cu standardele europene.

Art. 24 si 25: raspunderea penala a ONG-urilor inregistrate si a membrilor acestora

Claritatea juridica si scutirile de raspundere penala

Directiva privind facilitarea face parte din cadrul UE de combatere a migratiei
neregulamentare si a introducerii ilegale de migranti. Aceasta stabileste o definitie comuna
a facilitarii intrarii, tranzitului si sederii neautorizate, cu scopul de a consolida sanctiunile
impotriva comportamentelor care faciliteaza migratia neregulamentara si, in special, a
activitatilor legate de retele infractionale organizate.

In cadrul intalnirilor cu delegatia si in observatiile ulterioare, ministrul migratiei si azilului a
sustinut ca art. 24 si 25 din Codul migratiei, astfel cum au fost modificate, constituie o
transpunere corespunzétoare a Directivei privind facilitarea si preiau integral dispozitiile noii
Propuneri de directivd a Parlamentului European si a Consiliului de stabilire a unor norme
minime privind prevenirea si combaterea facilitarii intrarii ilegale.” Potrivit ministrului, ambele
dispozitii sunt legi penale speciale carora li se aplica art. 12 din Codul penal, facand parte
din dreptul penal national si constituind o clauzé generala a dreptului penal continental
european. In consecinta, ministrul sustine ca atat interpretarea acestor dispozitii, cat si

70s-a facut trimitere la Recomandarea CM/Rec(2007)14/10.10.2007, potrivit careia a) libertatea ONG-urilor de a desfasura
cercetari, de a oferi educatie si de a se angaja in activitati de advocacy este garantata, chiar si atunci cand pozitia lor nu
se aliniaza politicii guvernamentale sau urmareste modificarea legii, b) se stabileste obligatia acestora de a depune
rapoarte financiare, rapoarte de activitate si de a se supune unui audit financiar independent si c) se prevede ca obligatiile
limitate la implementarea corespunzatoare a activitatii finantate, la transparenta si responsabilitate sunt legitime, iar
sanctiunile sunt impuse in caz de nerespectare a legii.

1COM/2023/755 final, Propunere de directiva a Parlamentului European si a Consiliului de stabilire a unor norme minime
pentru prevenirea si combaterea facilitarii intrarii, tranzitului si sederii neautorizate in Uniune si de inlocuire a Directivei
2002/90/CE a Consiliului si a Deciziei-cadru 2002/946 a Consiliului.

72Art. 12 din Codul penal elen prevede: ,dispozitiile partii generale a Codului penal se aplica si infractiunilor prevazute in
legi speciale, cu exceptia cazului in care acele legi prevad in mod expres altfel”.
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aplicarea lor de catre instantele elene se intemeiaza pe normele generale de drept penal
care se aplica in mod orizontal, subliniind ca aceste modificari nu au creat infractiuni noi, ci
au consolidat sanctiunile in mod specific pentru cei implicati in introducerea ilegala de
migranti sau n facilitarea migratiei neregulamentare prin acces privilegiat sau prin abuzul
unor roluri incredintate.

Desi art. 24 din Codul migratiei incrimineaza diverse forme de facilitare a migratiei
neregulamentare, art. 25 incrimineaza transportul resortisantilor tarilor terte care nu au
dreptul de a intra in Grecia. In temeiul art. 26 din Codul penal elen si astfel cum a confirmat
ministrul migratiei si azilului Tn comentariile scrise ulterioare, infractiunea necesita intentie
(dolus).™ Dispozitiile nu impun nicio forma de mobil sau de castig financiar. Mai mult si astfel
cum a declarat Ministerul in observatiile sale scrise, art. 25 alin. (6) prevede o dispozitie
explicitd de scutire a faptei de introducere ilegala de migranti de raspundere penala in
cazurile ,persoanelor salvate pe mare, ale transportului persoanelor care au nevoie de
protectie internationald in conformitate cu cerintele dreptului international, precum si ale
deplasarii in interiorul tarii sau ale facilitarii transportului, in scopul supunerii acestor
persoane procedurilor prevazute la art. 83 din Legea nr. 3386/2005 (A’ 212) sau la art. 42
din Codul legislatiei privind primirea, protectia internationala a resortisantilor tarilor terte si a
apatrizilor si protectia temporara in cazul unui aflux masiv de straini stramutati, in urma
notificarii autoritatilor competente de politie si portuare”. Nu existd o scutire generala
corespunzatoare in art. 24, iar art. 25 alin. (6) nu Tsi extinde aplicarea la alte articole.

CEDO a confirmat ca, avand in vedere caracterul absolut al art. 3 din Conventie, un aflux
crescand de migranti nu poate absolvi un stat de obligatiile sale in temeiul acestei dispozitii. ™
Migrantii, in calitate de grup deosebit de vulnerabil, au dreptul la o cale de atac efectiva, care
include accesul la interpreti si avocati, pe l1anga protectia impotriva returnarii (refoulement)
in temeiul art. 3 si impotriva expulzarii colective in temeiul art. 4 din Protocolul nr. 4.5 Mai
mult si astfel cum a observat anterior Comisia, activitatie ONG-urilor, ,inclusiv, in mod
specific, furnizarea de informatii si de asistenta juridica si sprijin in legatura cu procedurile
existente de solicitare a azilului si cu argumentele intemeiate pe drepturile omului pentru
formularea unor céi de atac si pentru utilizarea deplina a procedurilor de atac (inclusiv in fata
organismelor internationale), sunt protejate de dreptul international, inclusiv de Conventie”.”

Comisia a observat anterior ca, desi o serie de tari europene incrimineaza facilitarea intrarii,
tranzitului sau sederii neautorizate a migrantilor, ,daca dreptul intern nu prevede o exceptie
privind asistenta umanitara, acesta este de obicei criticat din perspectiva dreptului
international, in special atunci cand «castigul financiar» nu este un element al infractiunii de
facilitare”.”” Mai mult, in jurisprudenta sa privind Directiva privind facilitarea, CJUE a
confirmat c& statele nu pot incrimina intr-un mod care frustreaza accesul la protectie sau

73Legea nr. 4619/2019, Codul penal elen, art. 26: ,Crimele si delictele se pedepsesc numai atunci cand sunt savarsite cu
intentie. In mod exceptional, in cazurile prevazute in mod special de lege, delictele se pedepsesc si atunci cand sunt
savarsite din culpa”.

"4 Khlaifia si altii impotriva ltaliei, cererea nr. 16483/12 (2016), pct. 184.

SM.A. si alfii impotriva Lituaniei, cererea nr. 59793/17 (2018), pct. 107-109, D impotriva Bulgariei, cererea nr. 29447/17,
20 iulie 2021, pct. 124, Hirsi Jamaa si alfii impotriva Italiei [MC], cererea nr. 27765/09 (2012), pct. 76-82, 133. M.S.S.
impotriva Belgiei si Greciei [MC], cererea nr. 30696/09 (2011), pct. 250-251.

76CDL-AD(2018)013 — Ungaria — Opinie comuna privind dispozitiile asa-numitului pachet legislativ ,Stop Soros” care
afecteaza direct ONG-urile (in special proiectul de art. 353A din Codul penal privind facilitarea migratiei ilegale), pct. 83.
77CDL-AD(2018)013 — Ungaria — Opinie comuna privind dispozitiile asa-numitului pachet legislativ ,Stop Soros” care
afecteaza direct ONG-urile (in special proiectul de art. 353A din Codul penal privind facilitarea migratiei ilegale), pct. 82.
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priveaza solicitantii de azil de drepturi protejate, inclusiv de sprijin umanitar, juridic sau
organizational.”®

72. Art. 1 alin. (2) din Directiva privind facilitarea prevede ca statele membre pot scuti de
raspundere penala ,cazurile in care scopul comportamentului este de a oferi asistenta
umanitara persoanei in cauza”. Oferind indrumari privind interpretarea Directivei privind
facilitarea, Comisia Europeana afirma, in continuare, ca infractiunile de facilitare ar trebui sa
prevadad o ,evaluare a faptului dacd un act se incadreaza in notiunea de «asistenta
umanitara» din art. 1 alin. (2) din directiva”, ,efectuatad de la caz la caz”.”® n concluzia sa,
Comisia Europeana face trimitere, in continuare, la Rezolutia 2018/2769 a Parlamentului
European, prin care se solicita statelor membre ,sa transpuna scutirea pentru asistenta
umanitara prevazuta de Directiva privind facilitarea”, reamintind totodata ca dreptul UE nu
urmareste incriminarea asistentei umanitare, astfel cum se reaminteste si in Propunerea de
directiva a Parlamentului European si a Consiliului de stabilire a unor norme minime pentru
prevenirea si combaterea facilitarii intrarii ilegale.8! Aceasta este, de asemenea, inteleasa
ca fiind intentia redactorilor Protocolului ONU impotriva introducerii ilegale de migranti pe
calea terestra, a aerului si pe mare, in sensul ca ,definitia introducerii ilegale de migranti nu
s-ar aplica deplasarii facilitate a migrantilor peste frontierele nationale in scopuri pur
umanitare”,? facand din ,beneficiul financiar sau alt beneficiu material” o cerintd pentru
incriminarea sa (art. 6).83

73. Comisia este preocupata de faptul ca formularea larga a infractiunilor de facilitare poate face
dificila pentru persoane previzibilitatea conduitelor care pot atrage raspunderea penala,?
oferind totodata, potential, o larga putere discretionara de urmarire penald.® Prin urmare,
Comisia recomanda introducerea unor scutiri de raspundere penala pentru persoanele care
ofera asistenta vitala si salvare sau care ofera ingrijiri de baza migrantilor aflati in situatie
neregulamentara exclusiv in scopuri umanitare, in art. 24 si art. 25 alin. (6).

78CJUE, Comisia Europeana impotriva Ungariei, 16 noiembrie 2021 (cauza C-821/19), pct. 95. CJUE, OB impotriva
Procura della Repubblica presso il Tribunale di Bologna (Kinsa) (cauza C-460/23), pct. 71.

790(2020)6470 final, Orientarile Comisiei Europene privind punerea in aplicare a normelor UE privind definirea si
prevenirea facilitarii intrarii, tranzitului si sederii neautorizate, 23.09.2020. Sectiunea 4, Orientari: ,Art. 1 din Directiva
privind facilitarea trebuie interpretat dupa cum urmeaza: i) asistenta umanitara impusa de lege nu poate si nu trebuie sa
fie incriminata; ii) in special, incriminarea ONG-urilor sau a oricaror alti actori nestatali care desfasoara operatiuni de
cautare si salvare pe mare, cu respectarea cadrului juridic relevant, echivaleaza cu o incalcare a dreptului international si,
prin urmare, nu este permisa de dreptul UE; iii) dupa caz, evaluarea faptului daca un act se incadreaza in notiunea de
«asistentd umanitara» din art. 1 alin. (2) din directivad — o notiune care nu poate fi interpretata intr-un mod care ar permite
incriminarea unui act impus de lege — ar trebui efectuata de la caz la caz, tindnd seama de toate circumstantele relevante.”
80Rezolu'gia Parlamentului European din 5 iulie 2018 referitoare la orientarile pentru statele membre in vederea prevenirii
incriminarii asistentei umanitare (2018/2769(RSP)), 05.07.2018.

81COM/2023/755 final, Propunere de directiva a Parlamentului European si a Consiliului de stabilire a unor norme minime
pentru prevenirea si combaterea facilitarii intrarii, tranzitului si sederii neautorizate Tn Uniune si de inlocuire a Directivei
2002/90/CE a Consiliului si a Deciziei-cadru 2002/946 a Consiliului. A se vedea ,Explicatia detaliata a dispozitiilor specifice
ale propunerii”, art. 3 ultima teza, ,considerentele clarifica, de asemenea, ca scopul prezentei directive nu este de a
incrimina, pe de o parte, asistenta acordata membrilor familiei si, pe de alta parte, asistenta umanitara sau sprijinul acordat
pentru satisfacerea nevoilor umane de baza ale resortisantilor tarilor terte, in conformitate cu obligatiile legale”.
82CTOCICOP/WG.7/2017/4, Conferinta partilor la Conventia Organizatiei Natiunilor Unite Tmpotriva criminalitatii
transnationale organizate (2017), Examinarea aspectului ,beneficiului financiar sau al altui beneficiu material” din definitia
introducerii ilegale de migranti, pct. 33.

83|pid., pct. 6.

84pstfel cum se mentioneaza si de Biroul UE al Crucii Rosii, Protecting people, not punishing them: the case for a
humanitarian exemption in the EU Facilitation Directive, 18.09.2025.

85yuksel Yalcinkaya impotriva Tiirkiye, cererea nr. 15669/20 (2023), pct. 238. CDL-AD(2018)013 — Ungaria — Opinie
comuna privind dispozitile asa-numitului pachet legislativ ,Stop Soros” care afecteaza direct ONG-urile (in special
proiectul de art. 353A din Codul penal privind facilitarea migratiei ilegale), pct. 73.
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Raspunderea penala agravata

Art. 24 alin. (4)—(6) si art. 25 alin. (1) lit. (b) din Codul migratiei introduc raspunderea penala
agravata pentru membrii ONG-urilor inregistrate in Registrul ONG-urilor. Art. 24 alin. (4)
prevede raspunderea penald agravata in cazurile in care persoana a actionat in scop lucrativ
sau in exercitarea unei profesii sau este ,membru al unei organizatii neguvernamentale
(ONG)” ori ,daca infractiunea este savarsita de doua (2) sau mai multe persoane care
actioneaza de comun acord” (minimum 10 ani de inchisoare). Art. 24 alin. (5) prevede, de
asemenea, raspunderea penala agravata daca persoana a actionat in scop lucrativ (3 ani de
inchisoare), pedeapsa cu inchisoarea crescand la 10 ani, ,daca fapta este savarsita in
exercitarea unei profesii sau de un membru al unei organizatii neguvernamentale (ONG)
inscrise in Registrul ONG-urilor grecesti si straine”. Art. 24 alin. (6) prevede raspunderea
penala agravata daca faptuitorul a actionat in scop lucrativ sau in exercitarea unei profesii
ori ,este membru al unei organizatii neguvernamentale (ONG) inscrise in Registrul ONG-
urilor grecesti si stréine” (pana la 10 ani de inchisoare). In sfarsit, art. 25 alin. (1) lit. (b)
prevede raspunderea penald agravatéd in cazurile in care faptuitorul actioneaza in scop
lucrativ sau ,in exercitarea unei profesii, ori este recidivist, ori este functionar public, ori este
agent de turism, de transport maritim sau de calatorii, ori este membru al unei organizatii
neguvernamentale (ONG) inscrise in Registrul ONG-urilor grecesti si straine” (cel putin 10
ani de nchisoare).

Ministrul migratiei si azilului a clarificat, in cursul intalnirii cu delegatia, ca introducerea
raspunderii agravate se intemeiaza pe rationamentul cd un membru al unui ONG caruia i s-
a acordat acces la structurile Ministerului Azilului si Migratiei si, astfel, la persoane
vulnerabile a actionat, in cazul incalcarii dispozitiei penale, cu incalcarea increderii care i-a
fost acordata. In cursul intalnirii cu delegatia, ministrul a precizat, de asemenea, ca, in
contextul specific al Greciei, membrii ONG-urilor inregistrate in Registrul ONG-urilor au
acces la structurile Ministerului si exercita de facto functii identice cu cele ale functionarilor
publici din Grecia. Ca atare, ambilor ar trebui sa li se aplice aceeasi pedeapsa, subliniind ca
indsprirea sanctiunilor pentru membrii ONG se aplica in acelasi mod ca pentru functionarii
publici. Ministrul a clarificat in comentariile scrise ulterioare ca pedepsele mai severe impuse
sunt identice cu cele impuse angajatilor Ministerului Migratiei si Azilului, ai Ministerului
Protectiei Cetateanului sau ai Ministerului Afacerilor Maritime. Tn observatiile scrise ulterioare
din 25 septembrie 2026, ministrul a declarat, in continuare, ca dispozitile se refera la
categorii de persoane care detin o ,pozitie speciald” de responsabilitate, autoritate sau
incredere publica, observand ca, atunci cand aceste persoane sunt implicate in introducerea
ilegald de migranti, ele savarsesc o incalcare doveditd si intemeiata a increderii care le-a
fost incredintaté de stat sau de profesia lor din cauza pozitiei lor. Potrivit ministrului, din punct
de vedere etic si juridic, abuzul de pozitie constituie o circumstanta agravanta si este pedepsit
cu pedepse sporite, observand ca dispozitia se aplicd numai ONG-urilor si membrilor
acestora care sunt inscrisi in Registrele tinute de Ministerul Migratiei si Azilului.

Comisia observa ca raspunderea agravata intemeiatéd pe abuzul unei pozitii speciale de
incredere, autoritate sau responsabilitate profesionala este un element familiar al dreptului
penal. Tindnd seama de observatiile ministrului, Comisia observa ca dispozitia elena
agraveaza raspunderea pe baza calitatii de membru al unui ONG inregistrat ca atare, facand
trimitere la ,un membru al unei organizatii neguvernamentale (ONG) inscrise in Registrul
ONG-urilor grecesti si straine”. Formularea legii nu limiteaza, asadar, aplicarea la categorii
de persoane care detin o ,pozitie speciald” de responsabilitate, autoritate sau incredere
publica, ci se refera la toti membrii ONG-urilor inregistrate ih Registrul ONG-urilor.
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80.

Astfel cum a reiterat CEDO, ,infractiunile si pedepsele trebuie sa fie prevazute de lege” si
trebuie sa asigure principiul ,previzibilitatii efectelor legii penale”.®® Mai mult, sanctiunile
penale trebuie sa fie legate de responsabilitatea persoanei in cauza, clar legate de
responsabilitatea si conduita proprie a individului,®” confirmand ca ,nu poate exista nicio
pedeapsad decat dacad raspunderea personald a fost stabilitd”.88 Comisia constata ca
dispozitia, care prevede in prezent raspunderea penala agravata pe baza calitatii de membru
al unui ONG ca atare, acoperind astfel toti membrii unui ONG inregistrat indiferent de pozitia
lor specifica, nu este aliniata la principiul previzibilitatii, al securitatii juridice si al raspunderii
penale individuale.®® Prin urmare, Comisia recomanda ca limitarea raspunderii penale
agravate la cazurile in care exista o incalcare intemeiata a increderii in legatura cu o pozitie
speciala, asigurand principiul raspunderii penale individuale, si nu calitatea de membru al
unui ONG ca atare, sa fie prevazuta in mod expres in lege.

Mai mult, CEDO a acceptat ca impunerea unei ,pedepse vadit disproportionate” ar putea
constitui o incalcare a Conventiei, subliniind ca disproportionalitatea vadita este ,,un test strict
si va fi indeplinit numai in ocazii rare si unice”.®® Avand in vedere pedepsele minime severe
prevazute de lege, Comisia este preocupata de existenta unui risc real ca aceste pedepse
minime severe, aplicabile tuturor tipurilor de situatii de fapt — care ar putea diferi semnificativ
din cauza sferei largi a dispozitiilor penale — sa conduca la aplicarea unor astfel de pedepse
disproportionate. Pe aceasta baza, Comisia recomanda ca legea sa prevada in mod expres
o evaluare independenta a fiecarui caz individual pentru a respecta principiul
proportionalitatii. Comisia recomanda, de asemenea, ca pedepsele penale pentru membrii
ONG sa nu depéaseasca pe cele aplicate functionarilor publici in circumstante similare.

Posibila radiere: raspunderea organizatiei pentru fapte individuale

Art. 24 alin. (8) din Codul migratiei prevede ca, ,daca presupusul autor al faptelor penale
mentionate la alineatele (4), (5), (6) si (7)” este ,membru” al unui ONG inregistrat in Registrul
ONG-urilor, ,ministrul migratiei si azilului poate emite, dupéa initierea procedurii penale
impotriva presupusului autor, o decizie prin care se stabileste raspunderea conducerii ONG-
ului pentru faptele relevante savarsite si, astfel, poate dispune radierea ONG-ului relevant”
din registru, prevazand ca reinscrierea este posibila numai ,dupa achitarea definitiva a
presupusului autor”. Tn expunerea de motive se prevede, in continuare, ca radierea, daca
este considerata necesara in cazul specific, necesitda o decizie ministeriala care sa
intemeieze raspunderea conducerii ONG-ului pentru savarsirea infractiunii respective de
catre membrii sai.

Ministrul migratiei si azilului a clarificat, in cursul intélnirii sale cu delegatia, cd un ONG poate
fi radiat numai daca existd o implicare a conducerii ONG-ului in fapta penala care face
obiectul urmaririi penale. Ministrul a subliniat si a confirmat in comentariile scrise ulterioare
ca dispozitia este menita pentru cazuri extreme legate de conducerea ONG-urilor. Ministrul
a clarificat, in continuare, ca, daca un ONG este radiat, ONG-ul poate continua sa
functioneze in domeniul migratiei si azilului, iar radierea ar implica faptul cd ONG-ul nu poate
primi finantare de la stat sau din partea UE si nici nu poate functiona in structurile Ministerului

86G.ILEM. Sr.l. si altii impotriva Italiei, cererile nr. 1828/06 si alte 2 (2018), pct. 241.
87G.ILEM. Sr.l. si alfii impotriva Italiei, cererile nr. 1828/06 si alte 2 (2018), pct. 244.
88Vvarvara impotriva Italiei, cererea nr. 17475/09 (2013), pct. 69.

89CDL-AD(2025)002 — Lista de verificare actualizata privind statul de drept, pct. 47.

Owilicox si Hurford impotriva Regatului Unit, cererile nr. 43759/10 si 43771/12 (2013), pct. 74. Murat Vural impotriva
Turciei, cererea nr. 9540/07 (2014), pct. 66-68. CDL-AD(2021)002 — Belarus — Opinie privind compatibilitatea cu
standardele europene a anumitor dispozitii de drept penal utilizate pentru urmarirea penala a manifestantilor pasnici si a
membrilor ,Consiliului de Coordonare”, pct. 42.
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(o decizie de radiere nu ar avea efect retroactiv asupra fondurilor deja distribuite). in
observatiile ulterioare, ministrul a confirmat ca o decizie de radiere a unui ONG constituie un
act administrativ individual care, astfel cum se mentioneaza la paragraful 41, trebuie sa
posede caracteristicile oricarui act administrativ individual in conformitate cu dreptul
administrativ elen.®' Orice vicii juridice ale deciziei pot fi contestate in fata Consiliului de Stat
prin formularea unei cereri de anulare.

81. Astfel cum a stabilit CEDO si astfel cum s-a subliniat in sectiunea lll.4.a, fapta ilicita
individuald a unui membru nu poate fi imputatd in mod automat unei asociatii. O astfel de
imputare impune autoritatilor s& demonstreze o legatura suficienta intre conduita individului
si organizatie (art. 11 din Conventie).®? Mai mult, chiar si atunci cand conduita este imputabila
organizatiei, nu rezultd in mod automat ca sunt permise masuri severe, precum radierea.%

82. Comisia este preocupata de faptul ca cadrul juridic actual poate permite radierea pe baza
presupusei implicari a unui membru in fapte penale, fara a necesita o condamnare. In opinia
Comisiei, legea ar trebui, asadar, (i) sa prevada mai clar in ce imprejurari ,ministrul migratiei
si azilului poate emite, dupa initierea procedurii penale impotriva presupusului autor, o
decizie prin care se stabileste raspunderea conducerii ONG-ului pentru faptele relevante
savarsite”, si (ii) sa impuna in mod expres ca, inainte de a se angaja orice raspundere a
organizatiei, s& se adopte o decizie separatd, independentd si motivata, care sa
demonstreze o legatura intre conduita membrului individual si organizatie, asigurand ca
raspunderea nu este atrasa in mod automat sau prin simpla asociere, asigurand totodata ca
legea sa prevada principiul sanctionarii proportionale.

IV. Concluzii

83. Comisia de monitorizare a Adunarii Parlamentare a Consiliului Europei a solicitat o opinie
urgenta a Comisiei de la Venetia cu privire la modificarile din 6 februarie 2026 aduse
legislatiei grecesti in materie de migratie si azil referitoare la Registrul ONG-urilor si la
dispozitiile privind raspunderea penala a ONG-urilor si a membrilor acestora inregistrati.

84. Comisia de la Venetia recunoaste provocarile complexe legate de migratie cu care se
confruntad Grecia si sarcina si presiunea considerabile care apasa asupra statelor din prima
linie din cauza sosirilor in masa. Comisia recunoaste, de asemenea, contextul specific al
modificarilor legislative, introduse cu scopul declarat de a asigura supravegherea serviciilor
publice si a utilizarii fondurilor publice, de a proteja ordinea publica si de a ocroti grupurile
vulnerabile, in special in cadrul structurilor Ministerului Migratiei si Azilului. Comisia
recunoaste, de asemenea, evolutiile din modificarile din 6 februarie 2026, inclusiv reducerea
si clarificarea domeniului de aplicare al registrului, eforturile de rationalizare a cerintelor
documentare si introducerea dialogului structurat cu societatea civila.

85. Comisia observa ca anumite aspecte ale art. 114 din Pactul privind azilul, precum si ale art.
24 si 25 din Codul migratiei ridica intrebari cu privire la compatibilitatea lor cu standardele
internationale in materia drepturilor omului. In special, Comisia considera c& Registrul ONG-

91Dreptul administrativ elen, art. 20 alin. (1), (2) si art. 95 din Constitutie si art. 16 si urm. din Codul de procedura
administrativa (Legea nr. 2690/1999).

92Adana TAYAD impotriva Turciei, cererea nr. 59835/10 (2020), pct. 34: ,Cu toate acestea, pentru a lua o decizie privind
dizolvarea asociatiei, instantele civile ar trebui sa efectueze o evaluare independenta care s& nu se bazeze Tn mod automat
pe constatarile adoptate de instantele penale Tmpotriva membrilor individuali ai asociatiei parate, in special atunci cand
ultimele hotarari nu sunt definitive”. in contextul art. 7 si al art. 6 alin. (2), a se vedea, de asemenea, G.I.E.M. S.r.l. si altii
impotriva Italiei, cererile nr. 1828/06 si alte 2 (2018), pct. 272-274 si pct. 317.

9SCDL-AD(2018)013 — Ungaria — Opinie comuna privind dispozitiile asa-numitului pachet legislativ ,Stop Soros” care
afecteaza direct ONG-urile (in special proiectul de art. 353A din Codul penal privind facilitarea migratiei ilegale), pct. 89-
90. Jehovah'’s Witnesses of Moscow si altii impotriva Rusiei, cererea nr. 302/02 (2010), pct. 159.
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urilor si Registrul membrilor ONG ar putea fi imbunatatite in continuare in ceea ce priveste
previzibilitatea si claritatea juridica si ca unele dintre cerintele actuale de inregistrare, astfel
cum sunt expuse in prezenta opinie, depasesc ceea ce este necesar intr-o societate
democratica, recomandand autoritatilor sa ia masuri pentru remedierea acestui aspect.
Comisia recomanda, de asemenea, autoritatilor sa introduca scutiri de raspundere penala in
cazul infractiunilor de facilitare in cazurile de asistenta vitala si salvare sau de acordare de
ingrijiri de baz& migrantilor aflati in situatie neregulamentara. in plus, Comisia constata ca
dispozitia privind raspunderea penala agravata nu este aliniata la principiul previzibilitatii, al
securitatii juridice si al raspunderii penale individuale si este preocupata ca o astfel de
introducere poate conduce la pedepse disproportionate. in sfarsit, recomanda autoritatilor sa
clarifice in lege imprejurarile in care raspunderea individuala poate conduce la radierea unei
organizatii.

Pe baza celor de mai sus, Comisia incurajeaza autoritatile sa continue reforma in acest
domeniu pentru a aborda aspectele de mai sus. Comisia formuleaza urmatoarele
recomandari principale:

Registrul ONG-urilor si Registrul membrilor ONG

(1)  Modificarea formularii art. 114 si a Deciziei ministeriale prin furnizarea unor definitii
precise ale termenilor-cheie, precum criteriile de inregistrare, motivele de radiere si
informatiile care pot face obiectul dezvaluirii publice.

(2) Limitarea puterii discretionare a autoritatilor de aplicare in deciziile privind inregistrarea
si radierea, pentru a asigura o mai mare securitate juridica.

(3) Luarea in considerare a unor garantii suplimentare pentru a spori independenta de
reglementare si garantiile procedurale in procesul decizional.

(4) Precizarea in mod clar a imprejurarilor in care secretarul general pentru Primirea
Solicitantilor de Azil poate emite o decizie de interzicere a inregistrarii ONG-ului in
cazul urmaririlor penale, impunand ca, Thainte de a se angaja orice raspundere a
organizatiei, s4 se adopte o decizie separata, independentd si motivata, care sa
demonstreze o legatura intre conduita membrului individual si organizatie, asigurand
ca raspunderea nu este atrasa in mod automat sau prin simpla asociere.

(5) Asigurarea faptului ca puterea de a radia o persoana din Registrul membrilor ONG pe
baza unei proceduri penale pendinte este rezervata organului judiciar competent, si nu
autoritatii administrative.

(6) Limitarea obligatiei de inregistrare a membrilor in Registrul membrilor ONG la acei
membri care, in virtutea functiilor lor, necesita acces la structurile Ministerului Migratiei
si Azilului sau gestioneaza fonduri publice.

(7)  Furnizarea unei motivari clare care sa demonstreze necesitatea si proportionalitatea
pragului de finantare de 30 % in raport cu scopurile urmarite.

(8) Limitarea obligatiilor de raportare, in masura posibilului, la cele relevante pentru
utilizarea fondurilor publice.

(9) Modificarea motivelor de radiere pentru a prevedea termene rezonabile si flexibile,
introducénd sanctiuni alternative, proportionale, astfel incat radierea din registru si
interdictiile pe termen lung sa fie rezervate exclusiv incalcarilor grave sau repetate,
asigurand ca termenele si lista sanctiunilor sunt stabilite prin lege, si nu prin legislatie
secundara.
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(10) Asigurarea faptului ca functionarea paraleld a mai multor registre care impun cerinte

similare nu conduce la restrictii disproportionate.

Infractiunile de facilitare

(1)

(2)

Introducerea unor scutiri de raspundere penala pentru persoanele care ofera asistenta
vitala si salvare sau care oferd ingrijii de bazd migrantilor aflati in situatie
neregulamentara exclusiv in scopuri umanitare, in art. 24 si art. 25 alin. (6).

Limitarea expresa a raspunderii penale agravate la cazurile in care exista o incalcare
intemeiata a increderii in legatura cu o pozitie speciala, asigurdnd principiul
raspunderii penale individuale, si nu calitatea de membru al unui ONG ca atare.

Prevederea unei evaluari independente a fiecarui caz individual pentru a respecta
principiul proportionalitatii, asigurand ca pedepsele penale pentru membrii ONG nu
depasesc pe cele aplicate functionarilor publici in circumstante similare.

Precizarea mai clara a imprejurarilor in care ministrul migratiei si azilului poate emite
o decizie prin care se stabileste raspunderea conducerii ONG-ului si impunerea ca,
fnainte de a se angaja orice raspundere a organizatiei, s& se adopte o decizie
separata, independenta si motivata, care sa demonstreze o legatura intre conduita
membrului individual si organizatie, asiguréand ca raspunderea nu este atrasa ih mod
automat sau prin simpla asociere.

Comisia de la Venetia raméane la dispozitia autoritatilor elene si a Adunarii Parlamentare
pentru asistenta suplimentara in aceasta chestiune.



